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Een onderneming heeft als belangrijkste doelstelling het maken van
winst. Voor resultaatvaststelling en resultaatsturing moet de onderne-
ming beschikken over informatie. Omdat winst de resultante is van
kosten en opbrengsten heeft elke onderneming in meerdere of min-
dere mate, afliankelijk van onder meer het type organisatie, behoefte
aan kosteninformatie.
De overheid heeft geen winstdoelstelling doch is gericht op het ver-
richten van prestaties voor de burgers. 'Government's fundamental
mission is to do good, not to make money' stellen Osborne en Gae-
bler kernachtig.' Politici stellen de te bereiken doelstellingen voor
overheidsorganisaties vast en door hen vindt een collectieve afweging
plaats over de inzet van, via belastingheffing verworven, middelen.~
Deze doelstellingen geven weer welke behoefte door een bepaalde
overheidsorganisatie moet worden gedekt en welke prestaties daar-
voor moeten worden geleverd.
Voor de krijgsmacht is het waarborgen van veiligheid de primaire
doelstelling. De prestaties van de krijgsmacht bestaan uit het leveren
van gevechtskracht teneinde de burgers te verzekeren van een
bepaalde mate van veiligheid.
Defensie kàn niet door een onderneming tot stand worden gebracht
omdat het zich niet leent voor marktgewijze voorziening. Dit komt
omdat niemand in Nederland kan worden uitgesloten van de mate
van veiligheid die door die gevechtskracht wordt geboden, waardoor
de prikkel om daarvoor individueel te betalen ontbreekt.3 Omdat
defensie bovendien niet rivaliserend is, dat wil zeggen dat het
gebruik van de ene burger niet ten koste gaat van het gebruik door
anderen, wordt het tot de echte collectieve goederen gerekend. Deze
kunnen alleen via een budgetmechanisme, uit de collectieve midde-
len, ter beschikking worden gesteld. Uit deze wijze van financiering
komt als monetaire doelstelling voort dat moet worden gestreefd
naar gelijkheid tussen begroting en uitgaven.
De rol van kosteninformatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht
De conclusie kan dus zijn dat:
De belangrijkste doelstelling voor de krijgsmacht dekking is van de veiligheids-
behoefte en het daarvoor leveren van bepaalde prestaties: gevechtskracht. Bij
een onderneming zijn de prestaties echter een middel om het belangrijkste doel,
winst, te behalen.
De krijsmacht alleen budgettair kan worden gefinancierd.
Van Zon merkt ten aanzien van de overheid in het algemeen op dat
een minder stringente koppeling van het financiële aspect aan het
voortbestaan van de overheid, het financieel-economisch manage-
ment van minder fundamentele betekenis maakt voor het functione-
ren, dan dat dit in andere sectoren van de maatschappij het geval is.4
Hoewel van minder betekenis dan bij ondernemingen zijn er twee
redenen om te onderzoeken welke rol kosteninformatie zou kunnen
hebben bij het financieel-economisch management bij de krijgs-
macht:
' onduidelijkheid over de rol van kosten in relatie tot de defensie-
inspanning;
` onduidelijkheid over de rol van kosteninformatie bij de bedrijfsvoe-
ring van de krijgsmacht.
1.1.2 Kosten en defensie-inspanning
Net als bij ondernemingen is bij de krijgsmacht economisch hande-
len een vereiste. Middelen zijn ook daar schaars en zijn voor meer-
dere gebruiksmogelijkheden aanwendbaar. Kosten hebben te maken
met het middelengebruik en zijn daardoor onverbrekelijk verbonden
met het economisch handelen. Doelmatigheid van de defensie-
inspanning mag zich ook verheugen in politieke belangstelling. Met
name geldt dit voor de relatie tussen kosten en de inzetbaarheid van
wapensystemen om de benodigde gevechtskracht te leveren. Deze
relatie is moeilijk aan te geven. Een reden híervoor is volgens de
Algemene Rekenkamer dat het benodigde kosteninzicht ontbreekt
omdat de kosteninformatiesystemen óf niet bestaan of onvoldoende
functioneren.s De Commissie voor de Rijksuitgaven vroeg in 199z
naar aanleiding van één van die rapportages: 'wanneer introduceert
de minister kostenoverzichten naar kostenplaats? Kan de Kamer de
financiële exploitatiegegevens van de middelbare veldartillerie en de
Mlo9 ontvangen?' De minister gaf hierop geen direct antwoord en
stelde: 'in veel gevallen zal het uit bedrijfseconomisch oogpunt
slechts nuttig zijn om tot registratie van daadwerkelijk toe te reke-
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nen kosten te komen. In andere gevallen zullen de kosten integraal
moeten worden geregistreerd. De invulling hiervan is onderwerp van
gedachtevorming in de Stuurgroep Bedrijfsvoering'.5 Deze stuur-
groep. die de planning en control bij de krijgsmacht heeft herzien,
heeft zich wel met methodes van meting van inzetbaarheid van
onderdelen van de krijgsmacht bezig gehouden, doch niet met de rol
van kosten bij die inzetbaarheid. De noodzaak en samenstelling van
kosteninzicht bij beslissingen omtrent de inzetbaarheid en de samen-
stelling van die informatie is toen buiten beschouwing gebleven.
1.1.3 Kosteninformatie en bedrijfsvoering
In 1992 heeft de genoemde Stuurgroep Bedrijfsvoering in een rapport
aangegeven dat organisatiedelen van de krijgsmacht een grotere
zelfstandigheid zouden moeten krijgen omdat dit zou leiden tot
grotere doelmatigheid. Deze interne verzelfstandiging zou tot een
andere wijze van bekostiging van organisatiedelen moeten leiden. De
bekostiging bestond voorheen voornamelijk uit centrale uitgaven-
budgetten voor krijgsmachtdelen en verstrekking van de middelen in
hoeveelheden, zoals aantallen personeel, aan de diverse organisatie-
delen. Hiervoor in de plaats zou moeten komen budgettering van die
organisatiedelen of interne prijsvorming voor onderlinge dienstverle-
ning. Bovendien werd aangegeven dat zowel budgetten voor
organisatiedelen als prijzen voor onderlinge leveringen binnen de
krijgsmacht gebaseerd moesten worden op integrale kostprijzen.
De benadering van de sttturgroep in het rapport is door de Staatsse-
cretaris van Defensie in 1993 onderschreven, waarmee een nieuw
Beleid Bedrijfsvoering Defensie was vastgesteld.'
Dit beleid omarmde in feite in ondernemingen toegepaste Manage-
ment Accounting concepten. Nu is er niets tegen overname van
begrippen en technieken. Eertijds stonden goede ervaringen in
Europa met een strakke militaire hiërarchische organisatie model
voor de klassieke bedrijfseconomische organisatieleer en het mili-
taire begrip 'strategie' heeft in het bedrijfsleven alom ingang gevon-
den.8 De vraag is wel of de introductie van uit het bedri1fsleven overgewaaide
ideeën niet aan grenzen gebonden is, gezien de verschillen in primaire doelstel-
ling. Deze vraag is ten aanzien van het gebruik van kosteninformatie
en management accounting technieken níet beantwoord in het Beleid
Bedrijfsvoering Defensie uit 1993. Hoe de bedrijfsvoering bij Defensie
werd ingericht was een keuze gebaseerd op decentralisatie van
bevoegdheden om beter te profiteren van de aldaar aanwezige speci-
fieke kennis. Het economisch handelen dat moest worden nage-
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streefd in relatie tot de hantering van kostenbegrippen werd in het
beleid bedrijfsvoering niet aangegeven. Hierdoor ontbrak ook een
logische onderbouwing van de keuze van op kosten gebaseerde bud-
getten en verrekenprijzen.
1.1.4 Onderzoek
In Nederland is weinig onderzoek gedaan op het gebied van bedrijfs-
voering en kosteninformatie en publicaties zijn schaars.
Bogaert heeft in de jaren zestig en begin zeventig geschreven over
besluitvorming omtrent taken, wapensystemen om taken ttit te
voeren en gebruik van wapensystemen bij daadwerkelijke inzet.9
Deze geschriften zijn geïnspireerd door publicaties over kosten-
effectiviteitsanalyses voor de Amerikaanse krijgsmacht door de Rand
Corporation. Bogaert was ook betrokken bij de pogingen om de plan-
ning van de krijgsmacht te rationaliseren naar Amerikaans voor-
beeld."' In samenwerking met Kuypers heeft hij bovendien enkele
bedrijfseconomische vraagstukken nader uitgewerkt voor de krijgs-
macht. Geen van deze publicaties gaat echter in op de relatie tussen
bedrijfsvoering en kosteninformatie. De publicaties zijn bovendien
van ongeveer twintig jaar geleden.
Vanuit de gedachte dat, als bij andere krijgsmachten een uitgewerkt
beeld omtrent het gebruik van kosteninformatie bestond, dit voor de
Nederlandse krijgsmacht van betekenis zou zijn, is in 1988 door mij
het gebruik geïnventariseerd voor de krijgsmachten van België,
Canada, Denemarken, Duitsland, Frankrijk, het Verenigd Koninkrijk,
Noorwegen, Verenigde Staten en Zweden.
De belangrijkste bevindingen waren:
Alle krijgsmachten beschikten over kosteninformatiesystemen, waar-
bij kosten van wapensystemen (vliegtuigen, schepen, tanks etc.)
werden berekend ten behoeve van planningsdoeleinden.
De samenstelling van die kosteninformatie verschilde aanzienlijk:
- het Franse systeem liet loonkosten buiten beschouwing;
- de meeste systemen rekenden kosten van ondersteunende
organisatiedelen (zoals werkplaatsen) toe aan brigades, schepen en
squadrons. De berekeningswijzen liepen sterk uiteen;
- sommige systemen hielden geen rekening met afschrijvingen.
Sommige systemen registreerden slechts werkelijke kosten; andere
systemen gingen uit van standaardkosten.
Kosteninformatie werd beperkt gebruikt voor beheersingsdoeleinden
(alleen in Frankrijk, Engeland en de Verenigde Staten).
Probleemstelling, onderzoek en opzet van de studie
Bij die inventarisatie gaven de verschillende krijgsmachten boven-
dien aan dat het gebruik van kosteninformatie en daarmee de syste-
men in de toekomst zou worden herzien.
Gezien deze verschillen was er bij aanvang van deze studie dus geen
uitgewerkt beeld van de rol die kosten zouden kunnen spelen bij de
huidige (Nederlandse) krijgsmacht Er was echter wel behoefte aan
duidelijkheid over:
de rol van kosten in relatie tot de inzetbaarheid van wapensystemen
en operationele onderdelen zoals brigades, scheepsgroepen en squa-
drons;
de rol van kosten als middel om de bedrijfsvoering bij de krijgsmacht
te verbeteren.
1.1.5 Probleemstelling
Het kosteninzicht bij de krijgsmacht is dus onvoldoende en boven-
dien is niet aangegeven hoe de kosteninformatie moet zijn samenge-
steld. Bovendien is de rol van kosteninformatie bij de nieuwe vormen
van bedrijfsvoering niet onderbouwd.
De probleemstelling van het onderzoek is als volgt geformuleerd:
Is het mogelijk om tot een coherente visie te komen omtrent de rol van kosten-
informatie bij de krijgsmacht? Welk gebruik van kosteninformatie zou bij de
krijgsmacht moeten plaatsvinden en hoe zou die informatie moeten worden
geregistreerd?
1.1.6 Begrenzing
Het onderzoek beperkt zich tot het interne gebruik van middelen
door de krijgsmacht. De wijze van financiering van de krijgsmacht als
totaal en de rol die kosteninformatie hierbij zou kunnen spelen (door
bijvoorbeeld de invoering van een kapitaaldienst) blijft buiten
beschouwing. Bovendien wordt eveneens de wijze van planning en
control en de daarmee verbonden besturingsfilosofie, als gegeven
beschouwd. Hierdoor wordt de praktische relevantie van dit onder-
zoek verhoogd.
De rol van kos[eninformatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht
~f~talt`x: ":
1.2 Onderzoek en opzet van de studie
1.2. I De start
In i98~ kreeg ik van de Koninklijke marine de opdracht om te onder-
zoeken of het mogelíjk was om een kwaniificeerbare relatie te leggen
tussen het product van de marine en de daarvoor te maken kosten.
Dit (bescheiden) onderzoek heeft in i989 geresulteerd in een proefne-
ming met een kostenbudgetteringssysteem gebaseerd op het
veroorzakingsprincipe van kosten.
De evaluatie van de proef na een jaar toonde aan dat de proef als
succesvol mocht worden beschouwd en dat deze wijze van budgette-
ring zou worden gecontinueerd binnen de Koninklijke marine. Dit
was in feite de start van een fundamenteel opgezette studie naar de
rol van kosteninformatie bij de krijgsmacht.
1.2.2 Theoretisch onderzoek en opzet
De studie bestaat uit twee delen: een theoretisch onderzoek naar de
rol van kosteninformatie en de mogelijke toepassing van de uitkom-
sten hiervan bij de Nederlandse krijgsmacht en een aantal buiten-
landse krijgsmachten. De studie heeft hierdoor het karakter van een
case-studie, waarbij verbetering van het gebruik en registratie van
kosteninformatie voor de krijgsmacht wordt nagestreefd door dit te
baseren op de theorie omtrent de rol van kosteninformatie en toepas-
singen van die informatie in het bedrijfsleven.
Het theoretisch onderzoek naar de rol van kosten bij de krijgsmacht
is gebaseerd op de tweedeling in ondersteunende en sturende rol van
kosteninformatie. De basis hiervoor wordt gelegd in de hoofdstukken
3 en 6. In de hoofdstukken 4, ~ en 8 wordt dit toegespitst op de speci-
fieke wijze van planning en bedrijfsvoering zoals deze bij de krijgs-
macht plaatsvinden. Voor deze opzet is gekozen omdat zowel de
wijze van planning als de wijze van bedrijfsvoering in de tijd kunnen
wijzigen. Deze veranderingen tasten echter niet de basis aan van de
rol van kosteninformatie. Bovendien maakt het duidelijk dat de wijze
van planning en bedrijfsvoering waarvoor binnen de krijgsmacht is
gekozen als uitgangspunt wordt genomen.
Voor dit onderzoek is naast bedrijfseconomische literatuur gebruik
gemaakt van onder meer verslagen van de Ttveede Kamer en rappor-
ten van de Algemene Rekenkamer. Om te komen tot inzicht in de
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mogelijkheden van de sturende rol van kosteninformatie bleek het
nodig otn een aanvullend onderzoek in de krijgsmacht zelve te doen
naar de mogelijkheden van normering. Dit onderzoek werd bij de
Koninklijke marine onder mijn leiding uitgevoerd in i993, waarbij
het veldwerk werd verricht door twee dienstplichtige officieren. Het
verkrijgen van inzicht in de rol van kosteninformatie voor ondersteu-
ning van beslissingen met betrekking tot het gebruik van capaciteit
van ondersteunende diensten zoals defensiescholen en -bedrijven
vergde een onderzoek naar dit capaciteitsgebruik. Dit onderzoek is
door mij opl;ezet en de benodigde gegevens zijn door de ondersteu-
nende dienstcn ~~erstrekt.
1.2.3 Toepassing van de theorie
Een eerste toepassing van de theorie was de hierboven vermelde
budgetteringsproef bij de Koninklijke marine. De systematiek is door
mij in 1988 opgezet. De proef is in 1989 voorbereid door kapitein ter
zee B. de Ruiter met hulp van (vele) dienstplichtige officieren. De
evaluatie van de proefneming is binnen door mij aangegeven kaders
eind 199o door officieren van het Commandement der Zeemacht in
Nederland verricht.
Een tweede toetsing van budgetteringssystematieken vond plaats in
1993 en 1994, waarbij budgetopstellingen bij verschillende
krijgsmachtonderdelen werden beproefd.
De systematiek is door mij ontwikkeld, op basis van de in deze studie
weergegeven uitgangspunten omtrent het gebruik van kosten-
informatie. De eerste proef werd uitgevoerd bij een interkrijgsmach-
telijke school door een projectgroep waarin alle krijgsmachtdelen
door leden waren vertegenwoordigd. Deze proef stond onder mijn
leiding als projectleider budgettering van het Ministerie van Defen-
sie. De daarop volgende proefnemingen werden krijgsmachtbreed
uitgevoerd bij een aantal bedrijven, een school en een operationele
eenheid.
Deze uitvoeringen vonden plaats met behulp van de door de leden
van de interkrijgsmachtelijke werkgroep verworven kennis van de
systematiek. Deze proeven werden uitgevoerd door de krijgsmacht-
delen zelve onder begeleiding van de projectleider budgettering. Ook
de evaluatie vond plaats door de respectievelijke krijgsmachtdelen.
Zowel ten aanzien van de rol van kosteninformatie ter ondersteuning
van de besluitvorming als met betrekking tot de sturende rol is
bovendien door mij bezien in hoeverre de ontwikkelde theorie over-
eenkwam met hetgeen aan gebruik van kosteninformatie kon
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worden aangetroffen in een aantal krijgsmachten van andere landen.
Deze onderzoeken hebben plaats gevonden in de jaren 1992 - i996.
1.2.4 Vervolg
Eind 1994 bleek dat het kosteninzicht bij de (Nederlandse) krijgs-
macht onvoldoende was om hierop beslissingen, die moesten leiden
tot een grotere doelmatigheid, te baseren. Daarom werd een departe-
mentale projectgroep ingesteld die onder meer het kosteninzicht
moest verbeteren. Van die projectgroep maakte ik deel uit. De door
de projectgroep voorgestelde veranderingen om het noodzakelijke
kosteninzicht te creëren werd mede gebaseerd op het in deze studie
beschreven onderzoek. Hoofdstuk 9 gaat in op de keuzes die in i995
door die projectgroep zijn gemaakt.
Probleemstelling, onderzoek en opzet van de studie
Noten
' Osborne en Gaebler p. 2i.
Z Van Zon p. io43.
3 Dit is een simplificatie. Doordat Nederland deel uitmaakt van het
bondgenootschap NAVO, kan men eigenlijk niet meer spreken
over de veiligheid in Nederland, die veroorzaakt wordt door de
eigen Nederlandse gevechtskracht.
' Van Zon p. 1044.
5 Algemene Rekenkamer - Decemberverslag 1993 (Zkveede Kamer
23 555)-
6 Commissie voor de Rijksuitgaven - Inzetbaarheid bij de Konink-
lijke landmacht (1992) (Tweede Kamer z2 345. nr. 4).
' Staatssecretaris van Defensie - Brief over Bedrijfsvoeringsbeleid
voor Defensie (1993) (`It,veede Kamer 23 40o X, nr. 4).
8 Braun 8p- 5.
9 Bogaert 1968 en i9~4.
'o Bogaert en Olthoff, Bogaert i974.





Dit hoofdstuk geeft een beeld van de krijgsmacht. Hiervoor wordt
gebruik gemaakt van een model van Curien en Lesourne.' Zij geven
de onderlinge samenhang aan van planning en control, economisch
handelen en administraties (informatievoorziening). Economisch
handelen en de informatievoorziening zijn ondersteunend aan de
planning en control en zijn van elkaar afhankelijk. De inrichting van
de informatievoorziening moet zodanig zijn dat het de voorgestane
wijze van planning en control (bijvoorbeeld door bepaalde wijzen van
budgetteren) mogelijk maakt. Het economisch handelen vergt infor-
matie vanuit de administratie (bijvoorbeeld over kosten).
Planning en control is een onderdeel van bedrijfsvoering, dat tevens
organiseren en het aanvoeren van mensen omvat. Omdat bij de
krijgsmacht onder bedrijfsvoering met name de wijze van planning
en control van activiteiten wordt verstaan, zal in dit onderzoek
bedrijfsvoering in de enge betekenis worden gehanteerd. In figuur 2.1






Figuur 2.1: De elementen economisch handelen, bedrijfsvoering en
informatievoorziening.
De rol van kosteninformatie bij de bedríjfsvoering van de krijgsmacht
De drie elementen van de figuur dienen zo te worden ingericht dat de
doelstellingen van de organisatie worden gehaald. Daarom wordt
allereerst ingegaan op de doelstellingen van de krijgsmacht. Vervol-
gens wordt ingegaan op de krijgsmacht als bedrijf. Dit moet het
begrip geven voor de inrichting van planning en control, informatie-
voorziening en economisch handelen. De historie van de afgelopen
jaren op deze gebieden wordt weergegeven aan de hand van de drie
elementen van figuur 2.i.
2.2 Doelstellingen
2.2.1 Inleiding
Ondernemingen streven naar winst. Eichhorn stelt dat de leiding van
een onderneming streeft naar een optimale verhouding tussen renta-
biliteit (winst in relatie tot het vermogen), liquiditeit (het evenwicht
tussen ontvangsten en uitgaven) en solvabiliteit (waarde van de activa
in relatie tot het totale vreemde vermogen). Deze drie doelstellingen
moeten in onderlinge samenhang worden bezien, omdat zij niet op
zich kunnen worden gemaximaliseerd.~ Zo kan het streven naar de
hoogste rentabiliteit wellicht worden bereikt door een speculatieve
inzet van middelen maar hierdoor kunnen liquiditeit en solvabiliteit
in gevaar komen. Het aanhouden van veel liquide middelen kan
daarentegen de rentabiliteit in gevaar brengen. Een onderneming
heeft naast de winstdoelstelling ook andere doelstellingen. Die winst
kan alleen worden behaald als bepaalde prestaties worden geleverd.
Er is volgens Eichhorn altijd een doelstelling nodig omtrent de soor-
ten, hoeveelheden en kwaliteiten van diensten of producten die men
wenst voort te brengen, omtrent de wijze waarop men de concurren-
tie te lijf wil gaan (marktaandeel) en omtrent sociale aspecten (zoals
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Figuur 2.2: Verschillen tussen doelstellingen van onderneming en
overheidsinstelling volgens Eichhorn.' De primaire doelstellingen
zijn grijs gearceerd.
Een onderneming heefr dus meerdere doelstellingen dan alleen winst
maken op zich. Bovendien weet de leiding van de onderneming zich
onderworpen aan allerlei beperkingen, bijvoorbeeld doordat de over-
heid prijsregulatie toepast. Een onderneming heeft te maken met
allerlei belangengroeperingen die het winststreven beïnvloeden.
Voor overheidsorganisaties is de belangrijkste doelstelling om
bepaalde, politiek bepaalde, prestaties te leveren. Eichhorn heeft de
doelstellingen van een onderneming en een overheidsinstelling ver-
geleken.s Volgens hem treedt in plaats van rentabiliteit, als financiële
doelstelling, het evenwicht in de begroting dat wil zeggen dat de
verwachte, begrote uitgaven de totale inkomsten niet overstijgen.
Liquiditeít, in de zin van de mogelijkheid om uitgaven te doen op
enig moment en solvabiliteit, in de zin van het in stand houden van
vermogen, ziet hij als de overige twee financiële doelstellingen. Het
belang van solvabiliteit als doelstelling zal natuurlijk voor overheid-
sinstellingen zoals musea en universiteiten een grotere betekenis
hebben dan voor de centrale overheid.
Het handelen van de overheíd is wettelijk aan grenzen gebonden:
geen uitgaven mogen worden gedaan die onrechtmatig zijn. Omdat
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rechtmatigheid een onafwijsbare voorwaarde is bij het overheids-
handelen wordt dit eveneens tot de doelstellingen gerekend.b
2.2.2 De primaire doelstelling van defensie
De primaire doelstelling van een krijgsmacht is om prestaties te
leveren die de behoefte aan veiligheid dekken. Deze doelstelling
wordt in Nederland op grond van de veiligheidsanalyse (welke drei-
ging wordt verwacht) verder uitgewerkt in hoofdtaken, taken, eisen
etc. De uitwerking is verwarrend omdat eenduidigheid in het gebruik
van terminologie ontbreekt. Zo worden in de Prioriteitennota, waar-
mee in i993 de nadruk op de crisisbeheersingstaak werd gelegd 'uit-
gangspunten' geformuleerd voor de Nederlandse bijdrage aan de
verzekering van de internationale stabiliteit:
het leveren, in internationaal verband van een bijdrage aan een breed
spectrum van vredebewarende en vrede-afdwingende activiteiten;
inzet geschiedt in internationaal samenwerkingsverband;
aan de verdediging van het eigen grondgebied wordt, bij directe
bedreiging van het eigen grondgebied de hoogste prioriteit gegeven;
alle parate Nederlandse eenheden kunnen in beginsel worden ingezet
ten behoeve van internationale vredebewarende en vrede-
afdwingende taken.
Deze uitgangspunten worden in dezelfde paragraaf van de
Prioriteitennota doeleinden voor de strijdkrachten genoemd en
daarna, in gecomprimeerde vorm, weer hoofdtaken:
` de uitvoering van crisisbeheersingsoperaties in het kader van het
Nederlandse veiligheidsbeleid;
' de bescherming van de integriteit van het eigen en bondgenootschap-
pelijk gebied.'
Homan brengt een hiërarchie aan in doelstellingen door te stellen dat
met die crisisbeheersingstaak een aantal doeleinden moet worden
nagestreefd: handhaving van de internationale vrede en veiligheid.
handhaving van normen van het internationale recht en bescherming
van nationale Europese of bondgenootschappelijke belangen.s
Braun vindt de hiërarchie tussen doelstellingen en taken geen reden
om taken niet als doelstellingen te beschouwen: 'Auf diese Weise
kann fur den einen Betrachter eine Aufgabe vorliegen, obwohl es sich
fur einen anderen Betrachter um ein Ziel handelt und umgekehrt.'y
P6cher'o heeft een hiërarchie van doelstellingen, taken, opdrachten
voor krijgsmachten aangegeven (tabel 2.i). Hij noemt de dekking van
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de veiligheidsbehoefte van de burgers de openbare interesse en leidt
hier vervolgens doeleinden, taken, opdrachten en doelen van af die
brigades, scheepsgroepen e.d. meegegeven moeten worden. Deze
hebben betrekking op de inzetbaarheid van die eenheden, de daad-
werkelijke oefening en de hierbij te gebruiken wapensystemen.
Hiërarchie Omschrijving
dffentliches Interesse Sicherheit der Biirger
dffentliche Ziele Gew~hrleistung der territorialen Souverdnitdt
óffentliche Aufgaben Aufbau der Landesverteidigung
6ffentlicher Auftrag Verteidigungsauftrag
betriebliches Ziel bezieht sich auf Leistungen (Einsatzbereitschaft),
Leistungserstellung (Einsatziibung), Produktionsfak-
toren (verwendete Waffen)
Tabel 2.1: Hiërarchie van doelstellingen.
De indeling van Pdcher volgend, kan voor de krijgsmacht een inde-
ling van doelstellingen worden gemaakt in primaire doelstelling, afge-
leide doelstelling, hoofdtaken, opdrachten of taken en bedrijfsdoelstellingen.
De veiligheidssituatie is de afgelopen jaren onder invloed van de
ontspanning tussen Oost en West aanzienlijk veranderd; de eenzij-
dige dreiging uit het Oosten heeft plaats gemaakt voor regionale
conflicten, zoals in de Golf-regio en exJoegoslavië. Manfred Wdrner
merkte hierover op: 'The collapse of Soviet communism has left the
West with a paradox: there is less threat, but also less peace."' Deze
veranderingen hebben tot gevolg dat de concretisering van de inte-
resse van de burger, namelijk dat de veiligheid van Nederland verze-
kerd is, op andere wijze plaatsvindt dan in het verleden.
De traditionele hoofdtaak van de krijgsmacht was om het eigen (incl.
de Nederlandse Antillen en Aruba) en NAVO-bondgenootschappelijke
grondgebied te beschermen. Dit heeft aan belang ingeboet en het
uitvoeren van crisisbeheersingsoperaties is als taak toegevoegd.
In de Prioriteitennota worden deze taken nader uitgewerkt. In die
nota stelt de regering dat de Nederlandse krijgsmacht in de toekomst
als opdracht heeft om:
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' Capaciteit in stand te houden voor gelijktijdige deelneming aan maxi-
maal vier vredebewarende operaties onder auspiciën van de Ver-
enigde Naties of de CVSE. Gedacht wordt hier aan bijdragen op het
niveau van een bataljon, twee fregatten of een squadron jachtvliegtui-
gen. De krijgsmacht moet over voldoende capaciteit beschikken om
deze operaties zo nodig gedurende drie jaar vol te houden.
` In vredestijd snel inzetbare middelen in stand te houden voor de
bescherming van het NAVO-verdragsgebied en voor een adequate
bijdrage aan vrede-afdwingende operaties zoals in het kader van de
Verenigde Naties.
Gedacht wordt hier aan éénmalige operaties van een grotere omvang
door een brigade (een aantal bataljons), maritieme taakgroep (meer-
dere schepen), drie squadrons vliegtuigen, met de benodigde onder-
steuning.
` Capaciteit en infrastructuur in stand te houden om desgewenst vol-
doende strijdkrachten te genereren voor het bondgenootschappelijk
verdedigingspotentieel in geval van een groot conflict of een groot-
scheepse bedreiging van het NAVO-verdragsgebied.
Per krijgsmachtdeel worden vervolgens de taken en opdrachten ver-
taald naar het eigen werkterrein.
Zo heeft bijvoorbeeld de Koninklijke marine onder meer als taak
om:'z
het vrije gebruik van de zee (mede) te waarborgen;
de aanvoerlijnen over zee te beveiligen;
oorlog te voorkomen door maritieme presentie;
bij te dragen aan vredesoperaties en crisisbeheersing;
de veiligheid van de Nederlandse Antillen en Aruba te waarborgen.
De opdrachten luiden:
` opsporing en bestrijding van onderzeeboten en luchtverdediging op
zee door een aantal taakgroepen schepen en vliegtuigen;
" mijnenbestrijding door het beschikken over mijnenbestrijdings-
vaartuigen;
" verzekeren veiligheid van Nederlandse Antillen en Aruba door het
beschikken over mariniers, een fregat en vliegtuigen;
" bijstand en steunverlening (door onder meer visserij-inspectie en het
instandhouden van een opsporings- en reddingsorganisatie).
Deze opdrachten worden vervolgens voor de organisatie-eenheden
vertaald in bedrijfsdoelstellingen zoals een mate van inzetbaarheid
die een eenheid moet hebben. Deze inzetbaarheid betreft de mate
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waarin een operationele eenheid voor de haar toebedeelde taken
berekend moet zijn. In de opdracht wordt inzetbaarheid verdeeld in:
" materiële inzetbaarheid (mate waarin het essentiële materieel, inclu-
sief de logistieke ondersteuning, aanwezig en gebruiksgereed is):
' personele inzetbaarheid (mate van aanwezigheid en kwaliteit van het
personeel);
' tactische inzetbaarheid (het verband tussen materieel, personeel en
commandovoering).'3
Bijvoorbeeld wordt aangegeven in de opdracht dat het materiaal van
een fregat voor 8on~o inzetbaar moet zijn (dat wil zeggen dat 8o pro-
cent van de systemen dient te werken) en het schip (materieel en
personeel) een bepaalde graad van geoefendheid moet hebben
behaald op een bepaald moment (bijvoorbeeld door deelname aan
bepaalde oefeningen). Bovendien wordt aangegeven welke hoeveel-
heid vaardagen moet worden gemaakt teneinde die geoefendheid te
bereiken.
Bij deze doelstellingen kunnen twee opmerkingen worden gemaakt.
Vaagheid van doelstellingen.
De weergegeven doelstellingen van de krijgsmacht worden concreter
naarmate zij in de hiërarchie lager staan. Zij blijven echter vaag en
weinig concreet en omvatten niet de dimensies die doeleinden
moeten hebben: inhoud, omvang en tijd. Bij ondernemingen omvat-
ten belangrijke doelstellingen in de regel deze dimensies wel. IVedl-
loyd heeft bijvoorbeeld als doelstelling dat voor alle activiteiten een
rendement van tenminste loo~o op het gemiddelde werkzame vermo-
gen in het volgende jaar moet worden bereikt." Rendement is dan de
inhoud, de ondergrens van ton~o belichaamt de omvang en het jaar
vormt het tijdselemenL Doelstellingen bij Defensie missen deze
duidelijkheid. De vaagheid van die geconcretiseerde doelstellingen is
eigen aan de bij de overheid gebrttikelijke doelen. Ware het zo dat
het product gevechtskracht, producten of diensten die worden gele-
verd, concreter zouden zijn, dan ware het mogelijk om ook de doel-
stellingen duidelijker te maken. Binnen de krijgsmacht zelf worden
deze vage producten en doelstellingen wel nader geconcretiseerd.
Aangegeven wordt welke mate van inzetbaarheid van wapensystemen
en mensen moet worden bereikt. Het oordeel van bevelhebbers en
commandanten is natuurlijk bepalend of inet die mate van inzetbaar-
heid de doelstellingen van de krijgsmacht als geheel worden bereikt.
De doelstellingen richten zich op beschikbaarheid.
De hogere doelstellingen van Defensie richten zich op het instand-
hottden van capaciteit om operaties uit te voeren. De bedrijfs-
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doelstellingen vertalen deze instandhoudingseis in concretere
inzetbaarheidseisen voor brigades, scheepsgroepen en squadrons. De
daadwerkelijke inzet wordt niet bij de taken genoemd, doch vloeit
logisch voort uit de doelstellingen: inzetbaarheid kan leiden tot daad-
werkelijke inzet.
2.3 Het'bedrijf' Defensie
2.3.1 Is Defensie wel een bedrijf'
Bij een bedrijf zal men in eerste aanleg geneigd zijn te denken aan
een firma of onderneming, of in goed Engels een business. Deze
gedachte wordt gesteund door de juridische opvatting in Nederland
over een bedrijf.'S
In de Nederlandse en Duitse bedrijfseconomie heeft een bedrijf
echter een bredere strekking.
Als bedrijf kunnen alle organisaties worden aangemerkt waarbij
sprake is van:
' een combinatie van productiefactoren (zoals arbeid en materiaal);
' inachtneming van het economisch principe bij de combinatie van de
factoren;i6
' beschikken over een zekere zelfstandigheid."
Het product gevechtskracht komt tot stand door een combinatie van
zowel menskracht, wapensystemen en overig materiaal. Bij de krijgs-
macht zijn middelen schaars en er moet daarom ook economisch
gehandeld worden. Bovendien wordt dit normatief afgedwongen,
door onder meer de Comptabiliteitswet: 'Onze ministers dragen
tevens zorg voor het periodiek onderzoeken van de doelmatigheid
van het beheer, van de organisatie en van het beleid dat aan de begro-
ting van het betrokken ministerie ten grondslag ligt."x Waarbij, zo
leert de toelichting bíj dit artikel, doelmatigheid in ruime zin moet
worden opgevat. 'Het omvat zowel zuinigheid, efficiency als effectivi-
teit'.'9
De zelfstandigheid moet volgens Gutenberg tot uitdrukking komen
doordat een bedrijf zelfstandig moet streven naar voldoende geld om
aan de verplichtingen te voldoen.zO Zolang dit financiële evenwicht
bestaat, kan een bedrijf als zodanig werken, ook al zou het door
ondoelmatigheid, ongunstige marktontwikkelingen of financiële
verliezen worden bedreigd. Ook bij de krijgsmacht heeft dit kenmerk
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relevantie, omdat de (verwachte) verplichtingen van een zodanige
omvang moeten zijn dat dit past binnen de door middel van de begro-
ting door het parlement gevoteerde bedragen.~' Het voortbestaan
wordt echter niet als zodanig door een financieel onevenwicht
bedreigd. Zo beschouwd is de krijgsmacht (wellicht) een bedrijfs-
huishouding. In de literatuur wordt de krijgsmacht ook als zodanig
aangeduid. Heijnsdijk noemt de krijgsmacht bij name als hij voor-
beelden geeft van bedrijven en Gerber noemt de Duitse krijgsmacht
één der grootste bedrijven in Duitsland die diensten voortbrengt.~2
De marktwerking is dus niet een criterium om te bepalen of een
organisatie een bedrijf is, of niet. Ook organisaties waarbij prestaties
planmatig tot stand komen behoren daartoe. Tot dit type bedrijven
rekent Gutenberg ten eerste bedrijven die in eerste aanleg een
prestatiedoelstelling hebben, doch een vergoeding vragen voor de
verleende pres[atie (bijvoorbeeld electriciteitsbedrijven).~3 Deze
bedrijven zijn niet gericht op een hoogstmogelijke winst, maar op
een dekking van de kosten. Een tweede variant van het planmatig
gestuurde type wordt gevormd door bedrijven aan wie capaciteit
wordt toegedeeld (arbeidskrachten, bedrijfsmiddelen en materialen)
teneinde bepaalde, door de capaciteit begrensde prestaties te leveren.
Zo beschouwd behoort de krijgsmacht tot het type van de planmatig
gestuurde bedrijfshuishoudingen; immers met de begroting wordt
vastgelegd welke omvang qua wapensystemen en aantallen mensen
gepaard dient te gaan met de door middel van de begroting door het
parlement gevoteerde gelden.
Gutenberg vindt ook de vorm van eigendom belangrijk voor bepaling
of een organisatie een bedrijf kan worden genoemd. Hij onderscheidt
privé, openbaar en gesocialiseerd eigendom. Een organisatie in open-
baar eigendom is volgens hem alleen een bedrijf als die organisatie
'auf dem Prinzip des Privateigentums an den Produktionsmittel auf-
gebaut ist'.zq Braun noemt daarom overheidsorganen 'Betriebstyp sui
generis'.~s In deze zin kan de krijgsmacht dus niet tot een echt bedrijf
worden gerekend.
Sedert i995 kunnen aan ministeries verzelfstandigde organisaties
worden verbonden, de zogenaamde agentschappen. Deze kunnen
volgens de omschrijving als bedrijven worden betiteld. Hierbij kan
namelijk het eigendom qua waarde en eigenaar worden vastgesteld.2ó
De voorloper van deze agentschappen, de zgn. Staatsbedrijven,
hadden het woord bedrijf ook in de naam verwerkt.
Nu kan men zich afvragen of het er eigenlijk toe doet of de krijgs-
macht een echt bedrijf is. In publicaties over veranderingen in de
overheid worden de laatste jaren samenstellingen van woorden
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waarin het woord bedrijf is verwerkt, gebruikt: bedrijfsmatigheid,
bedrijfsvoering. Hiermee wordt bedoeld dat de overheid op een
andere manier het financieel economisch management moet voeren
nl. als ware het een bedrijf: meer aandacht voor efficiency, effectivi-
teit en door de overheid geleverde prestaties. Dit geschiedt dus vanuit
de gedachte dat de overheid geen bedrijf is, maar dat er wel redenen
zijn die het rechtvaardigen om de overheid meer als een bedrijf of
'business' te besturen.
2.3.2 De structuur van de krijgsmacht
Zelfstandige delen
De krijgsmacht bestaat uit min of ineer zelfstandige delen: Konink-
lijke marine, Koninklijke landmacht, Koninklijke luchtmacht en
Koninklijke marechaussee. Deze krijgsmachtdelen staan onder lei-
ding van een bevelhebber die verantwoording verschuldigd is aan
Minister van Defensie.
De krijgsmachtdelen hebben alle voor de uitvoering van hun
veiligheidstaak operationele eenheden: brigades, squadrons en
scheepsgroepen. Deze eenheden beschikken alle over complexe
wapensystemen en communicatiemiddelen en mensen om deze
zaken te bedienen. Het eenvoudig onderhoud aan de systemen en
sommige opleidingen van het personeel worden door die organisatie-
delen zelf verricht. Zij kunnen echter niet opereren zonder terug te
vallen op grootschalige ondersteuning:
' Voor onderhoud van het materiaal maken zij gebruik van een tiental
onderhoudsbedrijven; radars worden onderhouden bij electronica-
werkplaatsen, schepen krijgen onderhoud op de Rijkswerf en tanks
bij de mechanische werkplaats. Per werkplaats werken 600 - looo
mensen.
' Reservedelen voor de wapensystemen en munitie moeten zij betrek-
ken van grote centrale depots, waar voor miljarden guldens aan mate-
riaal, reservedelen en munitie ligt opgeslagen.
" Voor opleidingen van militairen bestaan gespecialiseerde scholen
door geheel Nederland. Dit zijn niet alleen centra voor het aanleren
van specifieke militaire vaardigheden zoals schieten, doch ook scho-
len voor algemene vorming tot ofl-icier en onderofficier en centra
voor training in speciale vaardigheden, zoals brandblussen en electro-
nisch onderhoud.
' Voor algemene ondersteuning zijn er bovendien staven waar even-
eens duizenden mensen werken.
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Fundionele struduur
Onderhoud en opleidingen hebben veelal een functionele structuur.
Bijvoorbeeld alle grotere reparaties en alle modificaties aan elektro-
nica van vliegtuigen vinden plaats in één bedrijf bij de Koninklijke
luchtmacht; alle administratieve opleidingen bij de landmacht vinden
plaats in één opleidingscentrum (zie figuur 2.3). Bovendien worden
computerdiensten en diensten in verband met het onderhoud van
gebouwen en terreinen voor de gehele krijgsmacht geleverd door
twee agentschappen. Sedert 1996 is ook, om schaalvoordelen te berei-
ken, het wegvervoer en werving van personeel geconcentreerd voor
de gehele krijgsmacht.
Figuur 2.3: De algemene structuur van een krijgsmachtdeel.
Deze ondersteuning is van grote omvang, niet alleen in absolute zin
maar ook in relatie tot de operationele eenheden. Tabel z.z geeft per
krijgsmachtdeel aan hoeveel uitgaven voor personele en materiële
exploitatie (exclusief investeringen) gemoeid zijn met deze twee
categorieën van organisatie-eenheden. Deze tabel is samengesteld aan
de hand van de Defensienota. Door nieuw beleid sedert de Defensie-
nota zijn deze bedragen natuurlijk gewijzigd, maar het gaat hier
alleen om aan te geven dat de hoeveelheid ondersteuning door
staven, bedrijven en scholen aanzienlijk is, in vergelijking tot de
daadwerkelijk 'gevechtskracht' leverende eenheden. De verschillen in
de mate van ondersteuning bij de krijgsmachtdelen komt voort uit de
specifieke eigenschappen van wapensystemen.
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Tabel 2.z: Voor 1995 geplande exploitatie-uitgaven voor ondersteu-
nende en operationele eenheden van de drie krijgsmachtdelen in
miljoenen NLG.
Ondersteunende en operationele organisaties tezamen moeten het
'product' gevechtskracht leveren, teneinde de algemene doelstelling
veiligheid te kunnen behalen.
De omvang van de kri~gsmacht
Wordt bij een 'echt' bedrijf de omvang meestal weergegeven door
omzet, winst en aantal medewerkers, bij de krijgsmacht geschiedt dit
door het aantal wapensystemen, het aantal militairen en de uitgaven
die men voor defensie doet.
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Tabel 2.3: Omvang van de krijgsmacht in aantallen in t997.2'
Het onder 'overig' opgenomen personeel is werkzaam bij het centrale
deel van het Ministerie van Defensie en bij het Defensie Interservice
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Commando waaronder onder meer de twee agentschappen en de
organisatie voor vetvoer ressorteren.
Vervolgens de uitgaven voor defensie. De lu-ijgsmacht wordt bekos-
tigd door middel van de begroting. De begrotingsraming geschiedt
per krijgsmachtdeel, volgens een indeling naar uitgavensoorten. De
begroting geeft onder meer inzicht in de voorgenomen ttitgaven per
krijgsmachtdeel. Deze uitgaven worden gegroepeerd naar soort, zoals
uitgaven voor investeringen in materieel, salarissen personeel, perso-
nele en materiële exploitatie per krijgsmachtdeel. Tabel z.4 geeft een
verkort overzicht weer van de uitgavenbegroting voor i9g7.
Marine Land- Lucht- Mare- Overig ' Totaal
macht macht chaussee
Salarissen iz67 zizz 990 301 63oz~ 53io
Overige per- ~
sonele exploi- ~
tatie 139 308 i79 z8 654
~
Materiële
exploitatie 495 895 624 37 zo51





Totaal 2636 4zii z655 4z9 3713~ 13644
Tabel 2.4: Begrote uitgaven voor defensie in i997 in gecomprimeerde
vorm ( in miljoenen NLG).~y
Bij de budgettabel moet worden opgemerkt dat pensioenen daadwer-
kelijk uitbetaalde bedragen zijn voor militairen die de pensioen- of
uitkeringsgerechtigde leeftijd hebben bereikt, omdat voor militairen
geen fondsvorming door kapitaaldekking heeft plaatsgevonden. De
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reden hiervan is dat het risico tengevolge van oorlogshandelingen
niet kon worden afgedekt. Burgerambtenaren zijn wèl via een pen-
sioenfonds verzekerd voor ouderdomspensioen. De door Defensie
verschuldigde premies zitten verwerkt in de uitgaven voor salarissen.
2.4 Planning en control, economisch handelen en
informatievoorziening in de tachtiger jaren
2.4. I Planning en control
In 1988 is een planningssysteem ingevoerd, het Integraal Defensie
Plannings Proces (IDPP). De doelstelling hiervan is om zodanige infor-
matie te verkrijgen over taken, mate van taakvervulling en de bijbe-
horende middelen, dat er door de defensieleiding afwegingen kunnen
worden gemaakt.3"
Dit systeem is opgebouwd uit een drietal elementen:
Het Defensie Strategisch Plan, waarbij doelstellingen en taken van de
krijgsmacht en de grondslagen van het defensiebeleid worden uitge-
werkt.
Het Lange Termijn Plan, dat aangeeft wat de aard en de omvang van
de taakinvulling is en welke alternatieven er mogelijk zijn binnen het
door de toekomstvisie aangegeven kader voor een periode van 15
jaar.;'
Het Korte Termijn Plan, dat de programma's bevat voor de eerstko-
mende vijf jaar. De keuzeruimte is hier beperkt, omdat het gaat om
faseringsvraagstukken en de toewijzing van financiële middelen.
De planningssystematiek is gebaseerd op zogenaamde plannings-
eenheden, die zodanig zijn vastgesteld dat soortgelijke activiteiten
worden gebundeld in eenzelfde planningseenheid. Er wordt een
onderscheid gemaakt tussen basisplanningseenheden (BPE) die op
samenhangende wijze een of ineer operationele taken vervullen
(zoals luchtmobiele brigade, luchttransport, groep escorteschepen en
mijnendienst) en ondersteunende planningseenheden (OPE) die
dienstverlenend zijn aan meestal meer dan é é n basisplannings-
eenheid (zoals groepen opleidings- en logistieke eenheden). Voor deze
vorm van planningseenheden is gekozen om een geïntegreerde plan-
ning mogelijk te maken. Voorheen hadden de krijgsmachtdelen
binnen het defensiebudget een vaste verhouding waarin de middelen
werden toebedeeld, zodat het mogelijk was dat een project van de
marine met gering belang voor de gehele krijgsmacht gerealiseerd
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werd, maar een project met een hoge prioriteit van een ander
krijgsmachtdeel niet. Dit werkte suboptimaal beslissen in de hand.'Z
De hierboven beschreven planningseenheden moeten die integrale
planning mogelijk maken: bijvoorbeeld moet er, gezien noodzake-
lijke bezuinigingen, minder geld besteed worden aan de groep onder-
zeeboten of aan een brigade?
De weergave van de benodigde financiële middelen per plannings-
eenheid geschiedt in uitgaven: uitgaven voor personele exploitatie,
materiële exploitatie, infrastructuur en groot materieel, waarbij
uitgaven die rechtstreeks gedaan worden voor een planningseenheid
ook daaraan worden toegerekend.
In de Defensienota van i99i is inzicht gegeven in de verdeling van de
uitgaven per planningseenheid. In die nota staan de geplande uitga-
ven voor de jaren 199z tot en met 2ooi.
BPE Mijnendienst i995 totaal i99z-2ooi
Personele exploitatie 6i,~ 556,0








Totaal i3i,9 I i~i6,8
Tabel 2.5: Voorbeeld van planning door middel van plannings-
eenheden (bedragen in miljoenen NLG).s;
Een voorbeeld mei betrekking tot de basisplanningseenheid mijnen-
dienst, waartoe mijnenbestrijdingsvaartuigen inclusief personeel en
onderstettning behoren, is opgenomen in tabel 2.5. Weergegeven zijn
de in i991 geplande uitgaven voor die planningseenheid voor i995 en
voor de totale periode. De uitgaven voor groot materieel omvatten de
voorgenomen investeringen in de vaartuigen.
De planning bij Defensie geschiedde dus sedert i988 - en geschiedt
overigens nog steeds - in groepen organisatie-eenheden: brigades,
bedrijven en scholen. De jaarlijkse begroting van de uitgaven vindt
plaats binnen de randvoorwaarden van het plan. Deze raming
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geschiedt in uitgavensoorten en kent niet de planmatig aangebrachte
onderverdeling in planningseenheden. De manier van raming ver-
schilt per uitgavensoort:
' salariskosten, op basis van de planmatig vastgestelde aantallen ver-
menigvuldigd met een middensom per personeelscategorie;
' reiskosten binnenland, op basis van de uitgaven van het vorige jaar;
' brandstofaankopen, op basis van het geraamde aantal kubieke meters
dat naar verwachting zou worden verbruikt voor de diverse operaties
(vlieguren en vaardagen) en op basis van strategische randvoorwaar-
den (zoals het handhaven van voorraden buiten en in Nederland);
' aankopen van magazijnvoorraden, op basis van de uitgaven van afge-
lopen jaar en strategische overwegingen.
De vele uitgavensoorten (ongeveer looo) werden in gecomprimeerde
vorm opgenomen in de begroting die aan het parlement ter goedkeu-
ring werd aangeboden.
De control gedurende een jaar geschiedde in soorten uitgaven op
centraal niveau per krijgsmachtdeel, want zo was de begroting inge-
deeld. In feite was er een budget per, zoals Osborne en Gaebler dit
noemen, 'line item'. Er was geen directe relatie tussen uitvoering van
de begroting en planning van de krijgsmacht doordat de realisatie
van de begroting per krijgsmachtdeel werd geadministreerd per soort
uitgaven: dienstreizen, overwerk, kleding etc Hierdoor werden de
cijfers per planningseenheid niet in de realisatie van de begroting
gevolgd.34 De centraal per krijgsmachtdeel aanwezige controllers
voor materieel, personeel en operatiën putten de begrote bedragen
per kostensoort ttit.
Decentrale commandanten kregen 'in natura' middelen toebedeeld
op basis van uitgebreide regelgeving omtrent op hoeveel men 'recht'
had: soldaten, tanks, hoeveelheid jaarlijks te verbruiken munitie en
brandstof en andere voorraden. Op grond van de te verrichten activi-
teiten werden deze middelen gebruikt en verbruikt.
2.4.2 Financiële administraties
De krijgsmacht beschikte - en beschikt nog steeds - over een finan-
cieel administratief systeem met als hart de begrotingsadministratie
en de uitgavenbeheersingsadministratie. Deze comptabele admini-
stratie registreert de uitgaven, verplichtingen en ontvangsten, zowel
die zijn verwacht als die zijn gerealiseerd. De nadruk bij die admini-
stratie ligt op registratie en verantwoording van budgetten op het
niveau van de soort uitgaven, zoals salarissen, dienstreizen en aanko-
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pen van brandstof. Deze budgetten bevonden zich bil de 'Haagse
Staven'. De decentrale commandanten ontvingen de middelen in
natura (zoals het peisoneel, reseivedelen, brandstof) ófverrichtten in
feite ten laste van de centrale budgetten bepaalde uitgaven (zoals bij
dienstreizen door het personeel dat tot het commando behoort).
De grotere bedrijven en werkplaatsen (de zogenaamde defensie-
bedrijven) dienden sedert de zeventiger jaren over een bedrijfsadmi-
nistratie te beschikken, voorzien van een component die verbruiken
van middelen in geld weergaf. Deze administraties waren ingericht
volgens het krijgsmachtbrede voorschrift 'Kostencalculatie, Verreken-
prijzen en jaarverslaglegging'. Dit voorschrift zag kostenverdeelstaten en
integrale kostprijzen als middelen die de functies van ondersteuning van beslis-
singen, beheersing en verantwoording moeten vervullen.'s In het lcader van
de beheersing werden voorcalculaties en het gebruik van standaard-
kosten voorgeschreven. De verantwoording vereiste een jaarrekening
met een balans en een verlies- en winstrekening. De verlies- en winst-
rekening behoorde onder meer bezettings- en efficiencyresultaten
aan te geven. Deze functies konden slechts ten dele worden vervuld.
De Algemene Rekenkamer gaf in i99t aan dat dit komt doordat:-'~
' beheersing door middel van kosten en de daarmee verband houdende
verantwoording over de doelmatigheid niet kon plaatsvinden 'als
gevolg van het ontbreken van een adequaat stelsel van normen,
gekoppeld aan een systematische vóór- en nacalculatie';
' bij de meeste bedrijven geen oordeelsvorming mogelijk was over de
getrouwheid van de in de verantwoording opgenomen cijfers.
Alleen de Koninklijke marine beschikte in die tijd over een kosten-
informatiesysteem. Dit systeem was bedoeld voor de ondersteuning
van de centrale planning en gaf daartoe historische kosten weer van
schepen en vliegtuigsquadrons. Gedane uitgaven, voorraadverbruiken
en een deel van de geleverde ondersteuning (zie figuur 2.3) werden
toegerekend aan eindkostenplaatsen (zoals fregatten, onderzeeboten
en kazernes). De gedane uitgaven waren afkomstig uit de begrotings-
administratie. Bij iedere uitgave voor de personele en materiële
exploitatie moest een kostenplaatscodering worden meegegeven.
Voorraadverbruiken werden weergegeven tegen een magazijnsprijs,
met gebruikmaking van dezelfde codering.
De eerder beschreven bedrijfsadministratie van de marinebedrijven
werd benut om de aldaar uitgerekende integrale kostprijzen voor
reparaties toe te rekenen aan de afnemende schepen en vliegtuigen.
Dit kosteninformatiesysteem stond los van de overige elementen van
de financiële administratie (de eerder beschreven comptabele- en
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bedrijfsadministraties). Het was daardoor statistisch van aard, het-
geen de betrouwbaarheid niet ten goede komt. De Algemene Reken-
kamer merkte over dit systeem op dat 'de toepassingen van dit sys-
teem vooralsnog beperkt zijn doordat het systeem onvoldoende
betrouwbare gegevens kon opleveren om inzicht te krijgen in de
personele en materiële exploitatielcosten'.37
2.4.3 Administraties voor de meting van inzetbaarheid
De bedrijfsdoelstellingen van de lcrijgsmacht betreffen de materiële,
personele en operationele inzetbaarheid om gevechtskracht te leve-
ren. De meting van de mate waarin die doelstellingen worden
gehaald, geschiedde en geschiedt nog steeds door drie verschillende
methodes:
` kengetallen omtrent de inzetbaarheid (zijn bepaalde oefeningen
gedaan; is het personeel opgeleid voor bepaalde taken; werken de
diverse tot een wapensysteem behorende delen);
` tests en oefeningen, waarvan de resultaten worden geëvalueerd;
' inspecties.
Bij alle krijgsmachtdelen werden en worden deze aspecten bij het
meten van het bereiken van de doelstellingen betrokken.
De Koninlclijke marine beschikt over een operationeel management
informatiesysteem dat kengetallen registreert voor materiële, perso-
nele en tactische inzetbaarheid van schepen. Hierbij wordt een reken-
methode gehanteerd waarbij de totaalscore voor inzetbaarheid is
opgebouwd uit een gewogen gemiddelde van de drie inzetbaarheids-
aspecten. Deze registratie wordt gelegd naast de gestelde normen,
zoals die in de opdrachten zijn weergegeven. De Algemene Rekenka-
mer concludeert naar aanleiding van een onderzoek naar de inzet-
baarheid van mijnenbestrijdingsvaartuigen dat dit een goed systeem
is, hoewel de normrealisatie als te vrijblijvend wordt beschouwd.3~
De inzetbaarheid van schepen wordt bovendien getoetst door gestan-
daardiseerde tests en inspecties die worden afgenomen door hogere
commandanten, hetzij van de marine of in internationaal verband.
Hierdoor komen ook de kwalitatieve aspecten moreel en leiderschap,
die niet worden gemeten via het informatiesysteem, aan bod. Deze
aspecten worden echter niet op systematische wijze schriftelijk vast-
gelegd.
De Koninklijke landmacht beschikt eveneens over systemen voor
meting van inzetbaarheid. De oorlogsgebruikgereedheid van belang-
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rijk materieel wordt gemeten en ook worden gegevens verzameld
over de personele inzetbaarheid. De Rekenkamer merkt op dat deze
gegevens geen volledig beeld geven van de inzetbaarheid op die
gebieden.3y De tactische inzetbaarheid wordt getoetst door tests,
oefeningen en manoeuvres. Hiervoor bestaat geen systeem omdat de
meetbaarheid beperkt is. Hoge informatiewaarde wordt toegekend
aan de uitslag van de (NAVO-)Operational Readiness Test.
De Koninklijke luchtmacht hanteert diverse registratiesystemen,
waaronder een registratief systeem voor de uitvoering van het oefen-
programma van jachtvliegtuigen. De Koninklijke luchtmacht maakt
veel gebruik van binnen NAVO gestandaardiseerde tests en licht één
keer per twee jaar de kwalitatieve aspecten door.
2.4.4 Het economisch handelen
Beslissingen in de planningsfase over de omvang van de capaciteit
werden genomen op basis van afweging van planningseenheden. De
control vond plaats per (gegroepeerde) uitgavensoorten.
Bleek tegen het einde van het jaar dat het Uedrag voor zo'n groep
ontoereikend was dan moest óf wetswijziging worden voorgesteld
teneinde de hoeveelheid geld binnen het defensiebudget te her-
verdelen of, zo dit door schaarste niet mogelijk was, moesten maatre-
gelen worden genomen om het verbruik van de middelen terug te
dringen. Dan werd bijvoorbeeld bij te veel dienstreizen een medede-
ling uitgevaardigd om bepaalde soorten reizen tot het einde van het
jaar te verbieden. Bleek tegen het einde van het jaar dat een budget
voor een kostensoort niet dreigde te worden uitgeput dan was de
verleiding groot om eerst later benodigde zaken alvast aan te schaf-
fen; anders bestond het gevaar dat het budget het volgende jaar zou
worden gekort.
Commandanten beschikten over de materiële en personele middelen,
waarbij geen aansporing aanwezig was om doelmatig met de midde-
len om te gaan. Munitie werd bijvoorbeeld per periode of oefening
verstrekt en die werd opgemaakt. Dit kon ook vaak niet anders
omdat de te bereiken prestatie niet goed was vastgesteld.`'o Deed men
dit niet dan bestond bovendien het gevaar dat men volgend jaar op de
middelen werd beknot; men had dan immers aangetoond dat men dit
niet nodig had. De informatie uit de bedrijfsadministratie bij de
defensiebedrijven werd uitsluitend gebruikt voor de verantwoording
en niet voor de besturing. De resultaatberekening gaf als opbrengsten
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weer c.e tegen integrale kostprijs berekende prestaties. Die verant-
woording toonde hoeveellieids-, prijs- en bezettingsverschillen.
Bedriifsvoering
~ planning o.g.v. organisatiedelen
~ begroting van uitgavensoorten
~ control : fmancieel centraal per krijgsmachtdeel
in 'natura" door commandanten o.g.v. regels
Economisch Handelen
~ uitputting van begroting per uitgavensoort
~ aanmoediging tot verspilling
Informatievoorzienin~
~ planningsadministratie : uitgaven per organisatiedeel
. comptabele administratie : uitgaven per uitgavensoort
~ kostencalculatie voor verantwoording (deTensiebedrijven)
Figuur 2.4: Essentie van de drie elementen in de jaren tachtig.
2.5 Invoering van zelfbeheer in I 990
Sedert 199o deed bij de krijgsmacht zelfbeheer, als beheersvorm voor
organ~satiedelen, zijn intrede. Bij deze vorm, die rijksbreed opgang
deed, worden verantwoordelijkheden en bevoegdheden met betrek-
king tot interne beheersfuncties, financiën, personeel en organisatie
naar lagere managementniveaus gedelegeerd.
De aansturing van de managers die decentrale bevoegdheden hadden
gekregen geschiedde door zogenaamde managementcontracten. In
deze contracten werden afspraken tussen een uitvoerend comman-
dant en zijn chef vastgelegd omtrent de te verrichten taken en te
leveren producten en diensten en de (financiële) middelen die hier-
voor werden verstrekt. Het (uitgaven)budget werd ook opgenomen in
het con[ract. Dit waren overigens geen contracten in juridische zin
maar werkafspraken.
De Algemene Rekenkamer constateerde in i992 dat de implementatie
van zelfbeheer bij de krijgsmacht niet zo'n vlucht had genomen als
mocht worden verwacht De minister gaf hiervoor als verklaring dat
de invoering 'maatwerk' was en een zorgvuldig te begeleiden cultuur-
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verandering vereiste.`" Wellicht door dit maatwerk en het geringe
aantal organisatiedelen dat zelfbeheer heeft gekregen, zijn budgetten
nimmer zichtbaar geworden in de defensieplanning noch in de begro-
ting; het was gericht op grotere bevoegdheden en budgetverant-
woordelijkheden van commandanten. Het verleende budget stond in
feite los van het krijgsmachtbrede planning- en controlproces:
hoewel commandanten een budget kregen, bleef de centrale finan-
ciële sturing van de uitgaven in tact.
De budgetten waren in eerste aanleg bedoeld om commandanten te
motiveren om beter om te gaan met de ter beschikking gestelde
middelen. Hiervoor werd enige vrijheid gegeven om geld een alterna-
tieve aanwending te geven.
De organisatiedelen die zelfbeheer kregen moesten net als de eerder
genoemde defensiebedrijven beschikken over een financiële
bedrijfsadministratie, met als doel verantwoording op kostenbasis af
te kunnen leggen.
Doordat de bevoegdheden die commandanten kregen in enige mate
toestonden om zelf de allocatie van de middelen te bepalen, gaf dit
enige vrijheid en mogelijkheid om tot een optimalere benutting van
middelen te komen.
2.6 Drie elementen in 1992
2.6. I Planning en control
Oonincx en Jansen'Z signaleerden in i99z een trend, zowel in het
bedrijfsleven als bij de overheid, om organisaties meer aan te sturen
op resultaat. Voor dit soort organisatievormen worden termen gehan-
teerd als zelfbeheer, contractmanagement en divisiestructuur. Als
doelstellingen van deze veranderde sturing noemden zij:
het geven van meer beslissingsvrijheid op lagere management-
niveaus;
het verkriigen van Pen coepeler functirtnerende organisatie;
het leveren van een kwaiitatief betere output;
het realiseren van een globalere centrale strategische beheersing van
decentrale niveatts.
De veranderingen in de organisatiestructuur vonden ook bij de krijgs-
macht plaats. Allereerst doordat het ministerie sedert 199i, in plaats
van een matrix structuur, een concernmodel had. Hierbij zijn de
krijgsmachtdelen 'werkmaatschappijen' die door de 'concernleiding'
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(de centrale organisatie) worden aangestuurd met behulp van onder-
meer het Integrale Defensie Planningsproces.43 De bevelhebbers van
de krijgsmachtdelen zijn integraal verantwoordelijk voor de kwali-
teit, tijdigheid en kosten van hun 'product'.
Zelfbeheer en contractmanagement zijn omarmd in het
Bedrijfsvoeringsbeleid Defensie dat in 199z tot stand is gekomen,
waarin de wijze van planning en control voor de krijgsmacht werd
vastgelegd. De essentie van het beleid was dat:
' verbetering van de bedrijfsvoering wordt bereikt door decentralisatie
van verantwoordelijkheden en bevoegdheden naar lagere
managementniveaus. Lijnmanagers (commandanten~ worden aange-
stuurd door middel van managementcontracten;
" marktconforme werkmethoden moeten worden geïntroduceerd;
' de aandacht van het bestuur moest worden verlegd van de functio-
nele gebieden personeel, materieel en operatiën naar organisatie-
eenheden;
' commandanten van organisatie-eenheden verantwoordelijk moeten
worden gesteld voor het door hen te bereiken resultaat;
' verzelfstandiging van organisatiedelen maatwerk is.
In het beleid werd een aantal vormen van contractmanagement aan-
gegeven, met een opklimmende mate van decentralisatie van bevoegd-
heden en verzelfstandiging: decentralisatie, zelfbeheer, zelfbeheer t,
economische verzelfstandiging en agentschap. Het beleid gaf aan
voor welke soorten organisatiedelen deze vormen van verzelfstandi-
ging geschikt werden geacht en welke rol kosten daarbij zouden
moeten vervullen. Een samenvatting is weergegeven in tabel z.6.
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Organisatiedelen Bekostigingswijze Calculatie
Decentralisatie staven voor beleid I inputbudgettering -
en zelfbeheer en bestuur, opera- ' of activiteiten-
tionele eenheden budgettering
Zelfbeheer t staven voor beheer prestatiebudget- integrale kosten-




Economische idem verrekening op integrale kosten-
verzelfstandi- basis van integrale calculatie
ging kosten èn pres-
tatiebudgettering
Agentschap idem verrelcening op integrale kosten-
i basis van integrale~ calculatie
~kostprijzen
Tabel 2.6: Overzicht van de rol van kosten volgens het Beleid Bedrijfs-
voering Defensie.
Ten aanzien van deze tabel kan het volgende worden opgemerkt:
De indeling van organisatiedelen is in het beleid tot stand gekomen
op grond van de mogelijke geachte bekostigingswijze. De beleidsma-
tig voorgestelde bekostigingswijze berust op gemaakte veronderstel-
lingen omtrent de mate waarin de productie van organisatiedelen
homogeen, meetbaar en definieerbaar is. Ten aanzien van opleidings-
eenheden, bedrijfsmatige eenheden (waaronder reparatiebedrijven en
werkplaatsen worden verstaan~ en staven van beheer en uitvoering
gaat het beleid er vanuit dat de ontplooide activiteiten in hoge mate
homogeen zijn en dat de producten altijd te definiëren zijn.
Behalve agentschappen worden organisatiedelen bekostigd via een
(decentraal) budget. Dit budget omvat meestal niet alle middelen die
aan een organisatie-eenheid ter beschikking worden gesteld, omdat
budgetten gelijke tred dienen te houden met de decentraal verstrekte
bevoegdheden. Deze middelen worden dan in feite 'in natura' ver-
strekt en gefinancierd uit centrale budgetten per krijgsmachtdeel.
Toen het Beleid Bedrijfsvoering Defensie werd vervaardigd was net in
Ue roI van kosteninformatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht
het Heroverwegingsrapport Verder Bouwen aan Beheer de introductie
van agentschappen aanbevolen. Op grond van dit rapport zijn agent-
schappen in het Beleid Bedrijfsvoering Defensie opgenomen. De
concrete voornemens van de Minister van Financiën oin agentschap-
pen in te stellen zijn eerst in 1993 aangegeven. Inmiddels zijn door
wetswijziging de beheersregels zodanig aangepast dat een agentschap
in plaats van het kasstelsel het baten-lasten stelsel kan toepassen en
door verrekening kan worden bekostigd.44
2.6.2 Stand van zaken m.b.t. de invoering van het beleid
In 1992 werd het Duyverman Computer Centrum economisch verzelf-
standigd met als belangrijkste motief dat verrekening de groeiende
vraag naar automatiseringsdiensten moest indammen.45 Dit compu-
tercentrum is een groot centraal computercentrum dat
automatiseringsdiensten levert aan alle krijgsmachtdelen. De krijgs-
macht beschikte (en beschikt) nog niet over een systeem dat deze
verrekening tussen klanten (de krijgsmachtdelen) en het computer-
centrum mogelijk maakte, waardoor het bleef bij het verzenden van
pro forma facturen tegen integrale kostprijzen. De feitelijke bekosti-
ging geschiedde via een inputbudget, gebaseerd op uitgaven voor
personeel en computers.
[n i993 werd aangekondigd dat het computercentrum van een econo-
misch verzelfstandigde eenheid zou 'doorgroeien' naar een agent-
schap. Eén van de overwegingen hiervoor was dat hierdoor dubbele
administraties (verrekenen pro forma en budgettering) konden
worden vermeden.`y6 Het budget voor het computercentrum werd per
i januari 1994 verdeeld naar rato van het gebruik van
automatiseringsdiensten over de krijgsmachtdelen, die vanaf die
datum daadwerkelijk betaalden voor de diensten door middel van
verrekening.
In i994 werd de organisatie die het vastgoed van de krijgsmacht
beheert en beschikt over de civiele ingenieurscapaciteit, de Dienst
Gebouwen Werken en Terreinen, volgens een ongeveer gelijk trajecr
als het computercentrum, met ongeveer gelijkluidende overwegingen
tot agentschapstatus gevoerd, die bereikt is in i996.
In i997 is aangekondigd dat het agentschap van het Comptttercen-
trum in 1998 zal worden opgeheven, onder gelijktijdige oprichting
van een meeromvattend agentschap waarin alle telematica diensten
van de krijgsmacht zullen worden ondergebracht. In feite is dit een
uitbreiding van het huidige agentschap. De overweging om tot con-
centratie van telematica en informatietechnologie te komen is dat
De krijgstnacht
hierdoor kennis op dit gebied wordt gebundeld en dat hierdoor doel-
matiger diensten op dit gebied kunnen worden geleverd.`"
2.6.3 Financiële administraties
Tabel 2.4 geeft al aan dat de calculaties moesten worden gebaseerd op
de integrale kostprijs. In 1993, toen de krijgsmachtdelen implementa-
tieplannen voor het beleid hadden vervaardigd, werd benadrukt dat,
net als bij de invoering van zelfbeheer, de implementatie van het
beleid maatwerk vergde.'a Tientalle organisatiedelen binnen de
krijgsmacht gingen zichzelf vanaf i99q gereed maken voor grotere
zelfstandigheid. Lokale administraties werden opgezet om te verreke-
nen. Administrateurs en controllers werden hiertoe aangetrokken en
de rekeningen werden (pro forma) verstuurd aan de klanten.~y
In 1993 stelde de Algemene Rekenkamer: 'Betrouwbare kosten-
informatie, geschikt voor de (lokale) bedrijfsvoering was bij geen van
de drie onderzochte krijgsmachtdelen beschikbaar'.so Dit was, zoals
in de probleemstelling is aangegeven, één van de redenen voor deze
studie.
2.6.4 Administraties voor meting inzetbaarheid
In i992 werd door de Minister van Defensie een werkgroep 'Meting
Operationele Inzetbaarheid' ingesteld teneinde de principes van
meting van operationele inzetbaarheid vast te leggen. Hierdoor zou
een vergelijkbare structuur voor de informatievoorziening omtrent
de inzetbaarheid voor de drie krijgsmachtdelen moeten ontstaan. In
i993 heeft de werkgroep aanbevelingen gedaan omtrent:
rapportage over inzetbaarheid door de krijgsmachtdelen aan de
Minister van Defensie op basis van vooraf gestelde normen:
verbetering van de registratiesystemen van de krijgsmachtdelen voor
de meting van inzetbaarheid, zodanig dat hieruit de inzetbaarheid
min of ineer direct uit is af te leiden.
De Algemene Rekenkamer constateerde in 1994 dat de Minister van
Defensie de noodzakelijke informatie over inzetbaarheid ontbeerde
en dat de krijgsmachtdelen verbeteringen in de registratie te lang-
zaam doorvoerden.s' Naar aanleiding van deze kritiek vroeg de Alge-
mene Commissie voor de Rijksuitgaven zich dan ook terecht af:
'Waarom is de core business van de Nederlandse krijgsmacht, die
immers is af te meten aan de directe en parate inzetbaarheid op
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voldoende kwalitatief niveau, zo'n kennelijke posterioriteit in de
organisatie van minister en krijgsmacht?'S2 De Staatssecretaris
bestreed dit en schreef dat de invoering van registratiesystemen
nader wordt onderzocht en dat dit wordt gekoppeld aan de imple-
mentatie van het Beleid Bedrijfsvoering Defensie. Uit deze beschrij-
ving van de historie omtrent de normering, meting en registratie van
output van de krijgsmacht kan worden afgeleid dat het niet gemakke-
lijk is.
Van Lent is, op basis van zijn ervaring als commandant, ten aanzien
van landmachteenheden hieromtrent duidelijk: deelaspecten van
inzetbaarheid vallen wellicht te meten en te normeren, maar het
totale 'product', zoals de inzetbaarheid van een bataljon en brigade
bestaat uit zoveel aspecten en er werken zoveel invloeden op dit
product in dat dit niet te meten is! Bovendien stelt hij dat niet teveel
moet worden verwacht van normering. Om dit te ondersteunen geeft
hij als voorbeeld het Training and Doctrine Command van het Ameri-
kaanse leger, waarbij is gebleken dat schijnbare elite-eenheden bij
het 'echte' gevecht (met simulatoren) door de mand vielen. Oorzaak
hiervan was dat een goede normering niet mogelijk was.s3
2.6.5 Economisch handelen
Het beleid richtte zich op control van organisatie-eenheden, in plaats
van de tot dan gebruikelijke functionele gebieden, materieel, perso-
neel en operatiën. Bovendien werd decentralisatie van bevoegdheden
nagestreefd.
Naar het voorbeeld van een grote onderneming werden in feite divi-
sies (de krijgsmachtdelen), profitcenters (de bedrijven en scholen) en
costcenters (de staven en operationele-eenheden) voorgesteld in het
beleid. Het streven werd gericht op grotere zelfstandigheid van de
delen van de krijgsmacht en financieel resultaat werd een maatstaf.
De integrale kostprijs moest de leidraad worden voor het economisch
handelen ten aanzien van de vraag en het aanbod van diensten van
ondersteunende eenheden. Een goed voorbeeld van de ideeën
omtrent het voorgenomen handelen vormt een artikel uit i994
genaamd 'Het Commando Opleidingen KL en haar markt in i998' met
als subtitel 'opleidingscentra verdienen zichzelf terug'. Hierin heeft
Hovens het, ten aanzien van het commando opleidingen dat training
van soldaten verzorgt ten behoeve van brigades, over:
' marktwerking (vraag en aanbod van training binnen de landmacht),
' klanten (brigades) en
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het verkoopproces (van training door het opleidingscommando aan
de brigades).
Hovens stelt onder meer dat het verrekenen van de diensten op
trainingsgebied (bij voorkeur tegen integrale kostprijs) 'essentieel (is)
om tot economische afwegingen bij de lclant te kunnen komen. Met
het verrekenprincipe wordt als het ware een interne markt gecreëerd
binnen de KL.'S4
Bedrijfsvoering
~ Beleid Bedrijfsvoering Defensie
Economsrh
nenawn
- planning 8r. control van organisatiedelen
- decentralisatie van bevoeódheden
- inrichten kosten- en winstcentra: "maatwerk'
Economisch Handelen
. nadruk op doelmati~heid
~ verrekenprijzen ~ebaseerd op inteorale kostprijs
~ budgetten gebaseerd op laagste kosten van prestaties
Informatievoorzienin ~
. decentrale administratie op kostenbasis voor:
- onderlinge verrekening
- vaststellen bud~etten
Figuur 2.5: Essentie van de drie elementen in i992.
Organisatiedelen die naar zelfbeheer streefden beredeneerden op
grond van de ruimte die dit bedrijfsvoeringsmodel bood (het was
immers maatwerk~, hoe budgetmodellen eruit zouden moeten zien
ter bekostiging van hun middelen of activiteiten. Dit was de situatie
totdat eind i994 en in i995 de keuzes, die in hoofdstuk 9 worden
toegelicht, werden gemaakt. De theorievorming en proefnemingen
weergegeven in de volgende hoofdstukken vormden hiervoor de
basis.
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3 De ondersteunende rol van kosteninformatie
3.1 Besluitvorming en het kostenbegrip
Het nemen van een besluit omvat in ieder geval de keuze uit alterna-
tieven. Een keuze staat niet op zichzelf doch vergt voorbereiding in
een aantal fasen.
Bewust kiezen is alleen mogelijk als wordt beschikt over voldoende
duidelijke doelstellingen. Dit is het ttitgangspunt voor de keuze.
Allereerst wordt het probleem vastgesteld dat om een oplossing
vraagt en worden alternatieve mogelijkheden en de gevolgen daarvan
weergegeven om het doel te bereiken. Vervolgens worden de alterna-
tieven gerangschikt. Om het gunstigste alternatief te kunnen kiezen
is het noodzakelijk dat bekend is hoe tot een keuze moet worden
gekomen: wat is de basis op grond waarvan wordt besloten en welke
informatie moet daarbij wel en niet worden gebruikt? Dit zijn de
zogenaamde beslissingsregels.' Die informatie heeft voor dit proces,
van wat in de Duitstalige literatuur treffend 'Willensbildung' wordt
genoemd, een ondersteunende functie, zie figuur 3.i. In dit hoofdstuk
wordt aangeven welke beslissingsregels moeten worden gehanteerd
bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht.
Identificatie van doelstellingen
Verzamelen en analyseren van
informatie omtrent alternatieven
Keuze van beslissingsregels
L. Rangschikking van alternatieve
mogelijkheden en beslissingen
Figuur 3.1: Stappen in het proces van 'Willensbildung'.
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Een van de soorten informatie die nodig is heeft betrekking op de
negatieve consequenties van een beslissing. Deze negatieve conse-
quenties ontstaan omdat de beslissing om productiemiddelen in een
bepaalde richting aan te wenden, betekent dat deze middelen niet ter
beschikking zijn om iets anders (eveneens nuttig of wellicht nog
nuttiger) te doen.
Enige voorbeelden hiervan zijn:
` Als een aantal helikopters wordt ingezet voor vervoer van personeel
dan is deze niet meer beschikbaar voor een andere opdracht, zoals
een verkenningsmissie.
` Als een bepaalde sergeant-majoor ingezet wordt voor mijn-
opruimingsoperaties in Afrika, dan gaat deze capaciteit verloren voor
essentiële lessen aan eigen kaderleden in mijnopruiming.
" Als een hoeveelheid geld wordt gebruikt om munitie aan te schaffen
dan verlíest dit geld hiermee zijn alternatieve aanwendings-
mogelijkheid om bijvoorbeeld brandstof te kopen.
De consequentie van de keuze, namelijk dat iets anders niet kan
worden bereikt, zijn de economische kosten. Het (opgegeven) nut van
de alternatieve aanwending van de middelen waarvoor niet wordt
gekozen (in de voorbeelden het nut van een verkenningsmissie,
lessen aan eigen kaderleden in mijnenbestrijding en brandstof) is het
kosienbegrip dat van belang is om economisch handelen te bereiken.
Dit zijn de economische kosten. Ofwel zoals Brickner kernachtig
weergeeft: Economic costs are benefits lost.~ Dit economische kosten-
begrip staat ook bekend als opportunity costs.3
3.2 Kosteninformatie en de optimalisatie van keuzes
3.2. I Generieke en specifieke knelpunten
Beslissingen omtrent de inzet van productiemiddelen zijn altijd
optimalisatie-vraagstukken. Men probeert immers om een bepaalde
hoeveelheíd middelen zo in te zetten dat zoveel mogelijk voordeel
wordt gehaald (maximalisatie) of inen tracht een vastgesteld doel met
zo min mogelijk middelen te bereiken (minimalisatie).
In de meeste gevallen zijn de middelen beperkt in vergelijking met
welke middelen men zou willen hebben. Dit geldt ook voor vraag-
stukken die betrekking hebben op de krijgsmacht.
Allereerst heeft de krijgsmacht een budgettaire begrenzing die poli-
tiek is bepaald. Deze budgettaire omvang is geen politiek besluit op
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zich, doch dient te worden bezien in relatie tot wat voor dit geld
wordt geboden. Daarbij moet, denkend in alternatieven, de output
van Defensie worden afgewogen tegen een alternatieve aanwending
van dit geld. Als die output van defensie minder 'waard' is dan die
output kost dan moet minder geld aan Defensie worden ttitgegeven.
Het onderwerp van deze studie richt zich niet op de beslissingen
omtrent de omvang van het budget voor Defensie, doch op de rol van
kosteninformatie bij de (interne) bedrijfsvoering van Defensie, waar-
bij het budget op zich een begrenzing vormt.
Stel dat beslissers over de omvang en samenstelling van defensie over
volledige informatie beschikken en dat zij de mogelijkheden op basis
van het nut dat zij ondervinden weten te rangschikken.
Zij kunnen dan vaststellen dat voor een bepaalde taak zoals luchtver-
dediging, men liever bijv. ~o vliegtuigen en 8o raketsystemen heeft
dan 5o vliegtuigen en izo raketsystemen of dat dit niets uitmaakt
omdat het nttt dat men hiervan ondetvindt gelijk is in hun perceptie.
Als dit laatste het geval is dan maken deze twee punten deel uit van
een curve die alle combinaties van raketsystemen en vliegtuigen
weergeven waarop de beslissers een gelijk nut ondervinden.
Deze curve heeft een dalend verloop omdat, wanneer vliegtuigen
worden toegevoegd, minder raketsystemen nodig zijn om het nut te
handhaven. De curve is bovendien convex omdat naarmate men lager
op de curve komt, er bij toevoeging van een vliegtuig minder bereid-
heid zal zijn om raketsystemen in dezelfde hoeveelheid in te leveren.
Het nut van een extra vliegtuig neemt immers af naarmate het aantal
vliegtuigen toeneemt, terwijl het nut van raketsystemen toeneemt
naarmate het aantal raketsystemen schaarser is. In figuur 3.z zijn een
aantal mogelijke curven weergegeven, waarbij een curve verder van
de oorsprong overeenkomt met een hoger nut. De keuze omtrent de
mate van gewenste nuttigheid wordt door regering en parlement
bepaald. Stel in het kader van het gegeven voorbeeld dat binnen het
defensiebudget iooo miljoen gulden ter beschikking is voor luchtver-
dediging en dat de kosten vorlr een vliegtttig ~o miljoen gulden (Kv)
en voor een raketsysteem 5 miljoen gulden bedragen (Kr), dan
kunnen de beslissers aanschaffen:
1000 mInNLG -(aantal v x 10 mInNLG) ~(aantal r x 5 mInNLG) (1)
Dit vormt de budgetlijn die is weergegeven in figuur 3.2.
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Het raakpunt tussen de budgetlijn en een nutscurve is het meest
optimale punt. Bij dit punt is het extra nut van vliegtuigen (MNv) per
gulden besteed aan dit vliegtuig gelijk aan het extra nut van raket-
systemen (MNr~ per gulden besteed aan die raketsystemen. Dit is
optimaal want voor elke gulden die minder wordt besteed aan vlieg-
tuigen en meer aan raketsystemen is die nutsfunctie niet meer haal-
baar en ondervindt de beslisser een lager nut.
Het optimale punt wordt dus bereiki als:
MN„ MN~
MK„ - MK,
Als het budget niet de beperkende factor is, maar wanneer het doel,
het bereiken van een zeker nut, de beperking is dan geldt eenzelfde
redenatie. Een uitwerking hiervan zal plaatsvinden in paragraaf 3.3.
Dit voorbeeld gaat ervan uit dat een alternatieve aanwending van
middelen mogelijk is: de aanschaf van bf raketsystemen bfvliegtui-
gen. Deze aanschaf kost een aantal jaren: de wapens moeten worden
gefabriceerd, het personeel om met die wapens om te gaan moet
worden geworven en opgeleid. Eerst op termijn wordt zichtbaar wat
deze beslissing teweeg heeft gebracht Op deze langere termijn zijn
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alle productiemiddelen als substitueerbaar te beschouwen. De wapen-
systemen op zich vormen niet een knelpunt doch wel de hoeveelheid
geld omdat daarmee raketsystemen of vliegtuigen zijn aan te schaf-
fen: het alternatief van de aanschaf van vliegtuigen wordt opgegeven
als raketsystemen worden gekocht. Daarom vormen guldens een
goede weergave van de kosten die in beschouwing moeten worden
genomen bij de keuze. Die guldens zullen we een generiek knelpunt
noemen.4 Naarmate de beslissing een kortere termijn betreft neemt
die substitutiemogelijkheid af en zijn meer productiemiddelen aan
beperkingen onderhevig en moeten als niet alternatief aanwendbaar
worden aangemerkt. Men beschikt op de korte termijn over een
capaciteit aan wapensystemen en bijbehorend personeel en deze zijn
niet op stel en sprong aan te passen. Dit zijn de zogenaamde specifieke
knelpunten. De aanwending van die vaste productiemiddelen kan ook
kosten met zich mee brengen. Die kosten behoeven echter niet over-
een te stemmen met de uitgaven die samenhangen met die productie-
factoren.
Optimalisatie hiervan wordt bereikt als het marginale nut per een-
heid productiefactor voor alle noodzakelijke aanwendingen gelijk is.
Stel, er moet een beslissing worden genomen over de verdeling van
verschillende oefeningen (oefenactiviteit oa i, 2, ..n) van een vlieg-
tuig, onder de beperking dat het met een bepaald aantal vlieguren
(vu) moet worden bereikt. Als er verder geen kosten zijn, dan is die
verdeling optimaal als het marginale nut van een extra vlieguur voor
de diverse oefeningen gelijk is:
MNw.oa, - MNvu,oa2 - ..... - MNvu.oa~ ~3~
Dit marginale nut van de diverse uit te voeren oefeningen kan niet in
geld worden uitgedrukt. Dit hoeft ook niet als bekend is welke mate
van inzetbaarheid er kan worden bereikt met de diverse oefeningen.
3.2.2 Het criterium voor keuze
Om te kiezen moet worden beschikt over een criterium dat de prefe-
rentie van de alternatieven aangeeft. Bij ondernemingen is winst het
criterium waarmee de alternatieven kunnen worden beoordeeld. Dit
criterium is een geldelijke eenheid die mogelijk is omdat zowel
opbrengsten als kosten in geld kunnen worden uitgedrukt. Bij organi-
saties zoals de krijgsmacht, waarbij de opbrengst of het nut niet in
geld is uit te drukken, moet eveneens over críteria worden beschikt
om een rangorde aan te brengen in de alternatieven. In het voorbeeld
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van de keuze tussen vliegtuigen en raketsystemen dient men te
beschikken over een 'marktproximiteit' die het nut van de diverse
alternatieven tegen elkaar afweegt. Het vinden van juiste criteria
voor defensiekeuzes is het onderwerp van de zogenaamde militaire
systeemanalyses. Deze analyses worden in spelvorm op tactisch
niveau reeds tientallen jaren uitgevoerd, met name in Duitsland en
de Verenigde Staten van Amerika, teneinde alternatieven te beoefe-
nen met betrekking tot daadwerkelijke oorlogvoering. [Ja de Tweede
Wereldoorlog werden hier vraagstukken omtrent keuze van nieuwe
wapensystemen en samenstelling van krijgsmachten aan toegevoegd.
Deze systeemanalyses vormen een ondersteuning bij het zoeken naar
de criteria. Voor alle beslissingen geldt dat een persoonlijk oordeel en
ervaring van commandanten eveneens van belang zijn bij het vast-
stellen van de rangorde. Meting van de mate van inzetbaarheid en de
bijdrage die onderhoud van wapensystemen en opleidingen van
mensen hierbij leveren, moet eveneens helpen om de preferentie te
kunnen vaststellen.
3.2.3 Economische en administratieve kosten
In de accouniing-literatuur worden kosten veelal gedefinieerd als het
in geld gewaardeerde verbruik van productiemiddelen voor een
bepaald doel.s Zowel de waardering, verbruik, als het doel kunnen
verschillen. De definities stemmen echter overeen in het feit dat deze
kosten altijd het product zijn van hoeveelheden verbruikte productie-
middelen en waarden van die middelen. Dit kostenbegrip uit de
accounting literatuur zullen we het administratieve kostenbegrip
noemen.
Dit kostenbegrip is niet gelijk aan het economisch kostenbegrip. Het
economisch kostenbegrip neemt immers niet het verbruik van pro-
ductiemiddelen vermenigvuldigd met een waarde als kosten aan,
doch het nut dat de alternatieve aanwending van die middelen zou
hebben. Economische kosten zijn de (marginale) opbrengsten van de
niet geactualiseerde dan wel nagelaten beste alternatieve toepassing
van dezelfde productiemiddelen. lleze opbrengst hoeft niet gelijk te
zijn aan de administratieve waarde van die productiemiddelen.
Geld, als meeteenheid van de waarde, maakt een optelling mogelijk
van een verscheidenheid aan productiemiddelen zoals kubieke
meters brandstof, aantallen personeel, tonnen staal en guldens. Die
waardering in geld (kosten voor brandstof, personeelsleden en staal),
moet voor keuzes en de toepassing van het economisch kostenbegrip
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de weerslag zijn van het hoogste nut dat met een alternatieve aan-
wending van de productiemiddelen kan worden verkregen.
Als een jeep en een computer allebei kunnen worden aangeschaft
voor 80.000,- NLG dan beschouwt de gemeenschap klaarblijkelijk de
offers (of de teloor gegane alternatieve aanwending) voor beide gelijk.
Voor diegene die het besluit moet nemen om de computer of de jeep
te verwerven betekent het direct dat wanneer hij zijn budget
gebruikt om het één te kopen, hij de optie om het ander aan te schaf-
fen opgeeft.6 Marktprijzen reflecteren dus in feite de economische
kosten.' Dit zijn echter niet de administratieve kosten. Deze ontstaan
pas als de jeep of computer in gebruik worden genomen.
Als productiemiddelen reeds aanwezig zijn dan kunnen economische
en administratieve kosten eveneens uiteenlopen.
Zo behoeven het salaris en eventueel de trainingskosten van de
eerder beschreven sergeant-majoor met als specialisme mijnen-
opruiming niet een weerslag te zijn van de kosten die van belang zijn
voor het besluit omtrent de aanwending van die man. Het nut van
hem, uitgedrukt in geld, bij operaties waar mijnen moeten worden
geruimd is wellicht veel groter dan de waarde van zijn salaris en de
ontvangen training. Het nut van de verkozen optie om de sergeant
majoor les te laten geven moet tegen het nut van het alternatief
worden afgezet. De kosten behoren dus een weerslag te zijn van het
nut van die sergeant-majoor bij de mijnenbestrijdingsoperaties.
Als er daarentegen geen optie is voor de inzet van die sergeant-
majoor, hetgeen in een organisatie als de krijgsmacht die een
beschikbaarheidsnut heeft, niet ondenkbeeldig is, dan zijn de econo-
mische kosten nul. De administratieve kosten van die sergeant-
majoor, zijn echter niet nuL Het productiemiddel wordt verbruikt en
de waarde hiervan bestaat ttit zijn salaris.
De economische kosten komen dus vaak niet overeen met de waarde
van de productiefactoren op zich en zullen bij de krijgsmacht niet
getnakkelijk in geld zijn uit te drukken.
De definitie 'costs are benefits lost' geeft aan dat theoretisch gezien
kosten en baten of nut van een verkozen optie even moeilijk zijn vast
te stellen. Daar waar dus het nut gemakkelijk in geld is uit te druk-
ken, zal dit ook gelden voor de kosten. Dit zal van het op te lossen
vraagstuk afhangen. Aangezien het product van Defensie, gevechts-
kracht, een collectief goed is dat geen marktwaarde kent, moge dui-
delijk zijn dat veel kosten en baten niet in geld zullen kunnen
worden weergegeven. Omdat de optelbaarheid in eenzelfde eenheid
de vergelijkbaarheid en beslissingskracht kan vergroten moet dit wel
zoveel mogelijk worden nagestreefd, waar die optelling zinvol is.
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Bovendien kan het mogelijke subjectiviteit bij de toepassing van het
kostenbegrip wegnemen. Brickner waarschuwt er wel voor dat pogin-
gen om alle kosten te kwantificeren en in geld uit te drukken 'may
prove utterly misleading to the decisionmaker'.g Soms geeft het een
beter inzicht in de kosten wanneer deze niet in geld worden uitge-
drukt maar, zo mogelijk gekwantificeerd, apart worden weergegeven.
3.3 Uitwerking van de rol van kosteninformatie voor beslis-
singen
3.3. I Een indeling van beslissingen
Voor een verdieping van de hierboven weergegeven ondersteuning
van beslissingen door middel van kosteninformatie is een indeling
van beslissingen nodig. Beslissingen kimnen op allerhande wijze
worden ingedeeld.
Heinen9 noemt ondermeer indelingen naar de drager van de beslis-
sing (centraal~decentraal), naar consequenties (lange en korte ter-
mijn) naar resultaat van het beslissingsproces (wel~niet routinematig).
De voorbeelden die in de vorige paragrafen zijn beschreven, geven
aan dat de kosteninformatie die relevant is voor de diverse beslissin-
gen samenhangt met de horizon van de beslissing, dat wil zeggen
samenhangt met de termijn waarop de beslissing effect kan hebben
op de organisatie. Op korte termijn is capaciteit aanwezig, het
gebruik van die capaciteit brengt, bij schaarste, opportuniteitskosten
met zich mee.
Op langere termijn kan capaciteit worden aangepast: meer of minder,
maar ook andere capaciteit, zoals andere wapensystemen. Dan zijn
meer productiemiddelen die betrokken worden bij de beslissing
alternatief aanwendbaar en daarmee worden de kosten van die pro-
ductiemiddelen van belang voor de beslissing. Een indeling naar de
horizon van de beslissing is, bezien vanuit het te behandelen onder-
werp, daarom zinvol.
Wanneer wordt bezien hoe beslissingen in de krijgsmacht worden
genomen, is bovendien het onderscheid tussen beslissingen in de
ondersteunende en in de operationele sfeer zinvol omdat op langere
termijn de operationele capaciteit de omvang van de ondersteuning
blijkt te bepalen. Op kortere termijn is de capaciteit in de ondersteu-
nende sfeer vaak bepalend voor de mate van operationele inzetbaar-
heid die kan worden bereikt.
Langere termijn beslissingen bij de krijgsmacht gaan uit van de taken
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die voor de krijgsmacht zijn geformuleerd en voor de diverse
krijgsmachtdelen in opdrachten zijn uitgewerkt. [n hoofdstuk 2 is
aangegeven dat deze taken en opdrachten zich richien op het
instandhouden van capaciteit aan mensen en materiaal om militaire
operaties ttit te voeren. De strategische defensieplanning neemt die
doelsiellingen als uitgangspunt en stelt de operationele capaciteit
vast die bij die taken hoort, bijvoorbeeld het aantal brigades en de
samenstelling ervan: tanks, infanterie etc."' De capaciteit die nodig is
voor logistieke voorzieningen, het onderhoud aan wapensystemen en
het opleiden en trainen van personeel wordt op grond van de
opdracht en omvang van de operationele capaciteit berekend. Bij het
legerkorps vormen bijvoorbeeld berekeningen omtrent de verwach-
ten materieeluitval bij de diverse dreigingsscenarios en aannames
omtrent hetgeen van die uitval nog kon worden gerepareerd en
normberekeningen voor die herstellingen, de basis voor de beslissin-
gen omtrent de omvang en samenstelling van de materiële ondersteu-
ning." Ook de capaciteit die nodig is voor het groot onderhoud aan
wapensystemen bij de defensiebedrijven en de opleidingen en trai-
ning voor zover die niet bij de operationele eenheden plaatsvindt
wordt zo bepaald.'~
De vastgestelde operationele capaciteit, met de hieraan verbonden
taken is dus leidend voor de vaststelling van de omvang en samenstel-
ling van de ondersteuning.
Deze beslissingen, die de taken en doelstellingen en daarmee de
sri-uctuur van de krijgsmacht raken, worden ad hoc, maar in onder-
linge samenhang genomen. De Defensienota en Prioriteitennota,
waarin wijzigingen in de te bereiken doelstellingen en grote aanpas-
singen in de capaciteit van de krijgsmacht zijn aangekondigd, zijn
hiervan het beste voorbeeld. Kleinere, planmatige aanpassingen
worden in de begroting aangegeven.
Voor de kortere termijn beslissingen is die capaciteit uitgangspunt:
hiermee moeten de opdrachten worden uitgevoerd. Als een oorlogs-
schip als opdracht krijgt otn naar de Adriatische Zee te gaan ter con-
trole van het wapenembargo tegen het voormalig Joegoslavië dan
moet die beslissing in samenhang met andere beslissingen worden
genomen zoals:
het materieel van het schip moet in goede conditie worden gebracht
door defensiebedrijven en eventueel benodigde extra middelen
moeten worden geïnstalleerd;
het personeel dat de embargotaken daadwerkelijk uitvoert moet
worden opgeleid hiervoor.
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Deze beslissingen moeten worden gecodrdineerd om schip en beman-
ning op tijd volledig inzetbaar te krijgen: de defensiebedrijven en
scholen moeten hier in hun planning rekening mee houden. Ander-
zijds kan een knelpunt in de capaciteit van een defensiebedrijf het
noodzakelijk maken het moment van inzet te vertragen. Meestal
echter kan dit worden voorkomen door prioriteiten te stellen bij het
gebruik van een knelpunt. Zo meldt de Staatssecretaris van Defensie,
naar aanleiding van een door de Ttweede Kamer gesignaleerd
capaciteitsgebrek bij het Instituut voor Leiderschap Media en
Opleidingskunde (ILMO) van de Koninklijke landmacht dat dit geen
relatie heeft mei de operationele inzetbaarheid van de Koninklijke
landmacht, omdat cursussen die hier niet op van invloed zijn naar
achteren worden geschoven.'3
Het onderscheid in beslissingen op korte- en lange termijn èn tussen
beslissingen omtrent ondersteuning en operatiën leidt dan tot de in
tabel 3.i aangegeven matrix, op grond waarvan in deze paragraaf het
gebruik van kosteninformatie verder wordt uitgewerkt.
Korte termijn Langere termijn
Ondersteuning (oplei- gebruik ondersteunende vaststellen omvang van
dingen, onderhoud) capaciteit ondersteunende capaci-
teit
Operatiën gebruik operationele vaststellen omvang opera-
capaciteit tionele capaciteit
Tabel 3.1: Indeling van beslissingen.
3.3.2 Kosteninformatie bij operationele capaciteits-
beslissingen
Het voorbeeld, waarbij tegen een vast budget een zo goed mogelijke
luchtverdediging moet worden gerealiseerd, was vereenvoudigd. Het
gaat noch in op de samenstelling van het budget of de kosten noch
op de totstandkoming van deze kostenberekeningen.
Bij de vergelijking van de alternatieven die leiden tot het bereiken
van een bepaald doel, zoals een zo goed mogelijke luchtverdediging
voor een bepaalde hoeveelheid geld, moeten alle kosten worden
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meegenomen die direct of indirect het gevolg zijn van de beslissing."
Dat zijn meer kosten dan die met de feitelijke verwerving van syste-
men zijn gemoeid.
De meeste kosten zijn in het algemeen juist de kosten die indirect
het gevolg zijn van de beslissing en te maken hebben met het opere-
ren met de wapensystemen en het onderhoud hiervan.'s
Voordat de initiële aanschafbeslissing wordt genomen moeten deze
kosten in de beschouwing worden betrokken omdat door deze beslis-
sing veel van de kosten worden vastgelegd die ontstaan nadat het
systeem in gebruik wordt genomen. Er wordt aangenomen dat bij het
nemen van een beslissing om een specifiek wapensysteem aan te
schaffen, 95 o~i, van de totale kosten (investering en exploitatie) zijn
vastgelegd.'~ Dan ligt ook de relatieve verhouding tussen de kosten-
soorten vast.
Inzicht in de totale kosten van een project maakt het mogelijk om:
keuzes tussen wapensystemen te maken die 'van de plank' worden
gekocht. Bovendien geeft het aandacht voor de exploitatiefase en kan
de vraag beantwoord worden of voldoende geld kan worden gereser-
veerd om een goede exploitatie mogelijk te maken;
de effecten van verhoging van de kosten van de aanschaf (ten
behoeve van een beter systeem met betere onderhoudbaarheid) af te
wegen tegen een verlaging van de kosten van jaarlijks onderhoud. Dit
zal zich voordoen indien geen kant en klare wapensystemen worden
aangeschaft, maar zèlf de systemen worden ontworpen en ontwik-
keld. De Zweedse defensie-organisatie heeft dit ondermeer bij de
ontwikkeling van vliegtuigen toegepast.
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Figuur 3.3: Bij beslissingen over de aanschaf van wapensystemen
moeten zowel de kosten van de investering als van de exploitatie
worden betrokken.
De administratieve kosten van voorgenomen investeringen kunnen
op nauwkeurige wijze worden berekend." Bij de krijgsmacht worden
ten behoeve van keuzes voor wapensystemen de levensduurkosten
van de alternatieven (zo deze er zijn) berekend en worden ook bij de
besluitvorming betrokken. Aan de Tweede Kamer worden, bij keuzes
omtrent wapensystemen, deze levensduurkosten aangegeven. Zo
wordt in de brief omtrent de aanschaf van bewapende helikopters
voor de luchtmobiele brigade aangegeven dat gerekend voor een
periode van zo jaar voor 34 Tigre Helikopters en voor 3o Apache
helikopters de levensduurkosten zijn geraamd op respectievelijk 3166
en 3i28 miljoen gulden.'~ De indruk kan worden gewekt dat hierdoor
economisch wordt gehandeld. Dit hoeft echter niet zo te zijn. Dit
komt omdat suboptimalisatie inherent is aan het bereiken van een
enkele doelstelling. Als bijvoorbeeld eisen zijn geformuleerd waaraan
een wapensysteem moet voldoen en alternatieven worden ontwik-
keld om aan die eisen tegemoet te komen, dan wordt dit project
geïsoleerd van de andere doelstellingen die de krijgsmacht heeft. Men
vraagt zich dan niet in eerste instantie af of iets minder hoge eisen
aan het wapensysteem, wellicht tot een aanzienlijk minder gebruik
van productiemiddelen leidt. Deze productiemiddelen zouden dan
ingezet kunnen worden voor iets anders, wellicht nog nuttiger.
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Als bijvoorbeeld als eis voor een onderzeeboot wordt geformuleerd
dat deze boot looo meter diep moet kunnen duiken, dan kunnen
alternatieven worden vervaardigd om aan die eis te voldoen. Door
middel van levensduurkostenmodellen kunnen dan de levensduur-
kosten worden berekend. Stel dat twee alternatieven worden
beschouwd, beide met jaarlijkse exploitatiekosten van 5o miljoen
gulden.
De boot aangeboden door werf i brengt aan initiële investering 400
miljoen gulden met zich mee en de andere werf vraagt 45o miljoen.
De levensduurkosten zijn verschillend en het lijkt derhalve econo-
misch om te beslissen om de boot van werf 1 te betrekken.
Stel nu dat een boot die niet iooo meter, maar 80o meter diep kan
duiken slechts 20o miljoen gulden kost aan initiële investering
(omdat de constructie aanmerkelijk eenvoudiger is) bij gelijke exploi-
tatiekosten als de andere alternatieven. Dan moeten om tot een opti-
maal besluit te komen tegen elkaar worden afgewogen:
hoe cruciaal het extra duiken van die 20o meter is voor het bereiken
van de doelstellingen om de vrije zee te waarborgen en om de
aanvoerlijnen over zee te beveiligen;
de nuttigheid van alternatieve aanwending van zoo miljoen gulden,
zoals de verbeteringen aan jachtvliegtuigen om het luchtruim te
verdedigen.
Levensduurkostenmodellen richten zich echter op het ondersteunen
van de keuzebeslissing binnen vooraf gestelde eisen en nemen dus
het gevaar van suboptimalisatie niet weg.
Altijd blijft het nodig regelmatig het geheel van subdoelstellingen te optimalise-
ren!
Levensduurkostenberekeningen vergen kosteninformatie. Binnen de
life cycle benadering worden diverse methoden gebruikt om kosten-
schattingen te maken, waarvan de belangrijkste zijn:
Schatting door specialisten, waarbij analytisch wordt vastgesteld
welke kosten gedurende de levensloop van het systeem zullen ont-
staan. Zo is bijvoorbeeld het kostenbeeld vastgesteld van het nieuwe
handvuurwapen voor de krijgsmacht, door proefnemingen te doen
die het daadwerkelijk gebruik simuleren.
Het zoeken naar analoge systemen en het veronderstellen dat het
nieuwe systeem hetzelfde kostenbeeld zal vertonen. Een voorbeeld is
de bouw van een bevoorradingsschip voor de Koninklijke marine.
Omdat een in dienst zijnd schip Hr.Ms. Zuiderkruis qua platform en
voortstuwing veel lijkt op het te bouwen vaartuig kan verwacht
worden dat veel kosten een gelijk verloop zullen hebben.
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Het zoeken naar een 'Cost Estimating Relationship' (CER~. Een CER is
een mathematische benadering waarbij kosten, als afhankelijke
variabele aan een of ineer onafhankelijke variabelen worden gerela-
teerd. Deze methode wordt ondermeer toegepast bij militaire
scheepsbouw in de Verenigde Staten van Amerika. De kosten van
romp, elektronica en bewapening worden gerelateerd aan bijv.
gewichten, zoals kilogrammen elektronica of vermogen van de voort-
stuwing.'9
Naarmate de systeemontwikkeling vordert kan van de ene methode
worden overgegaan op de andere. Voor de beschouwing van de rol
van kosten is het belangrijkste om te onderkennen dat zowel voor de
methode die uitgaat van analogie als die van CER's historische admi-
nistratieve kosteninformatie onontbeerlijk is.L1 Dit betreft kosten-
informatie met betrekking tot alle fasen van de levenscyclus van het
systeem (of vergelijkbare systemen), waarbij het systeem moet
worden opgedeeld in componenten, zoals voortstuwing en wapen-
systemen. Per kostensoort en component moet dan vervolgens
worden nagegaan welke kosten worden veroorzaakt door de diverse
fases van de levenscyclus.
3.3.3 Kosteninformatie bij capaciteitsbeslissingen in onder-
steunende sfeer
Een wapensysteem, ofwel operationele capaciteit, vergt onderhoud
en opleidingen voor bij die systemen betrokken personeel. De in de
vorige paragraaf beschreven beslissingen om wapensystemen te
kopen, leggen voor een groot deel vast welke mate van onderhoud
van de systemen en opleidingen van het personeel dat de systemen
moet bedienen, nodig is. Hierbij wordt uitgegaan van een verwach-
ting omtrent de ntate van materiële en personele inzetbaarheid die
de systemen en de organisatie-eenheden waartoe die systemen beho-
ren, moeten hebben.
Als de opdracht voor een operationele eenheid is vastgelegd en vol-
doende is gekwantificeerd, kan op grond hiervan de hoeveelheid
training van personeel of onderhoud aan wapensystemen worden
bepaald. De voor deze zaken benodigde middelen kunnen worden
geoptimaliseerd met behulp van de marginale calculatiemethode
genoemd in paragraaf 3.z.
Stel bijvoorbeeld dat jaarlijks iooo militairen moeten leren schieten,
of hun schietvaardigheid moeten onderhouden en stel tevens dat is
vastgelegd aan welke eisen zij moeten voldoen, alvorens zij als schiet-
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vaardig kunnen worden beschouwd. Als voor deze schietvaardigheid z
productiefactoren worden gebruikt, namelijk trainers (waarmee
schieten kan worden nagebootst) en munitie (hetgeen bij daadwerke-
lijk schieten wordt verbruikt) dan kunnen alle mogelijke combinaties
van investeringen in trainers (k) en mtmitieverbruik (m) worden
bepaald waarmee iooo opleidingen kunnen worden verzorgd. Veron-
derstellend dat het matginaal nut van de investeringen (MNk) respec-
tievelijk het verbruik van munitie (MN,,,) afneemt als het gebruik van
k resp. m toeneemt (waardoor de nuts- of productiefunctie het con-
vexe beeld vertoont van figuur 3.z), dan moet ernaar worden
gestreefd dat het marginaal nut per gulden dat wordt besteed aan k
of m gelijk is.
Als de marginale kosten van kapitaalgebruik worden gevormd door
de (door de Staat der Nederlanden te betalen) rente over het kapitaal
(MKk - r) en als de marginale kosten van munitieverbruik worden
gevormd door de aanschaflcosten van die munitie (MK,,, - a) dan is het
optimale punt bij een productie van looo opgeleide militairen:
MNk MNm
r a (4)
Dit is een eenvoudig voorbeeld. In de praktijk zal dit blijken moeilijk
toepasbaar te zijn doordat dit voorbeeld er van uitgaat dat precies
bekend is welke combinaties van productiefactoren leiden tot het
product van looo schietvaardige militairen. In de meeste gevallen is
dit echter niet bekend. De producten materiële inzetbaarheid en
personele inzetbaarheid (waarvan de schietvaardigheid een onderdeel
vormt) worden weergegeven in kengetallen, die geen directe relatie
hebben met de te verbruiken productiemiddelen. De berekening, die
de grondslag vormt voor de plantiing van de ondersteunitig garan-
deert hierdoor niet bij voorbaat dat het leidt tot een bepaalde mate
van ondersteuning voor zo min mogelijk kosten.
Bovendien zijn er kosten die niet een aantoonbare, te optimaliseren,
relatie hebben met de productie. Voorbeelden hiervan zijn kosten van
personeel dat niet direct bij de productie betrokken is, zoals toezicht-
houdend en secretarieel personeel en onderhoudskosten voor gebou-
wen.
Als onderlinge relaties tussen inzetbaarheid, de noodzakelijke pro-
ductie of activiteiten voor die inzetbaarheid en de hiervoor beno-
digde middelen onduidelijk zijn, dan moet het nut van de diverse
activiteiten tegen elkaar worden afgewogen op een andere wijze:
Meer mankracht bij staven of ineer capaciteit voor het onderhoud
van materieel?
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Meer capaciteit bij opleidingen teneinde de personele inzetbaarheid
te verhogen (moeten er wellicht meer dan iooo personen leren schie-
ten?) of juist meer capaciteit voor onderhoud van materieel?
Als de noodzakelijk geachte inzetbaarheid, door gewijzigde taken
bijvoorbeeld, aangepast wordt of als de onderlinge relatie tussen
inzetbaarheid en de mate van onderhoud of opleidingen niet zo dui-
delíjk is, kunnen economische capaciteitsafwegingen worden
gemaakt.
Bij het zoeken naar de optimale omvang van de onderhouds-
activiteiten in relatie tot de overige activiteiten van de krijgsmacht
geldt als uitgangspttnt dat er sprake zal moeten zijn van een zoeken
naar die staat van onderhoud of graad van betrouwbaarheid waarbij
het economische nut van de productiemiddelen zo groot mogelijk is.
We hebben hier dus te maken met een optimalisatievraagstuk.
In theorie moet de onderhoudsinspanning op lange termijn worden
uitgebreid zolang de extra kosten van een onderhoudsactiviteit (ofwel
de marginale kosten: MK~,,,~, bijv. het to.ooo uurs onderhoud aan een
tank, kleiner zijn dan het extra nut van deze onderhoudsactiviteit
(ofwel het marginale nut: MNo,).
Het optimum ligt dan daar, waar:
MKoa - MNoa




In de praktijk is het bepalen van de optimale onderhoudsinspanning
d.m.v. het invullen van bovenstaande formule niet eenvoudig. Proble-
men doen zich voor bij de kwantificering van zowel het nut van het
onderhoud als de onderhoudskosten. Het kwantificeren van het nut
van een onderhoudsactiviteit, zoals het uitvoeren van las-
werkzaamheden aan een mijnenjager, brengt in de praktijk veel
problemen met zich mee. Evenals investeringen in reserve-
apparatuur en extra investeringen voor de toepassing van constructie-
verbeteringen, dragen onderhoudsactiviteiten bij tot een grotere
materiële inzetbaarheid van een operationeel platform. Deze mate-
riële gereedheid is op haar beurt weer mede bepalend voor de
gevechtskracht. Andere factoren die mede van invloed zijn op de
gevechtskracht zijn onder meer de hoeveelheid en soort platformen,
de opleidingsgraad van het personeel, de hoeveelheid munitie etc.
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Bij de kwantificering van het nut van een onderhoudsactiviteit, gaat
het derhalve om de uiteindelijke bijdrage die de onderhoudsactiviteit
levert aan de gevechtskracht Het zal duidelijk zijn dat als gevolg van
de vele interdependenties van de verschillende krijgsmacht-
activiteiten, dit een uiterst lastige zaak is. Zo zal het moeilijk zijn om
vast te stellen wat de uiteindelijke bijdrage aan de totale gevechts-
kracht is van het uitvoeren van bepaalde werkzaamheden aan een
tank. De kwantificering van het nut van de onderhoudsactiviteit is
des te problematischer, daar de waarde van de gevechtskracht zelf
ook moeilijk in geld is uit te drukken.
Wordt geabstraheerd van de eerder gesignaleerde problemen met
betrekking tot de vaststelling van het nttt van onderhoud en wordt
verondersteld dat het mogelijk is het nut van het onderhoud te kwan-
tificeren, dan kan in beginsel de optimale onderhoudsinspanning op
lange termijn worden bepaald met behulp van de hierboven gegeven
formules. Voor de kosten van onderhoud dienen in dat geval de totale
kosten te worden gebruikt. Op lange termijn zijn immers middelen
alternatief aanwendbaar en alle kosten variabel (in paragraaf 3.4
wordt nog teruggekomen op de problematiek van de afschrijvingen).
De totale kosten van de onderhoudsactiviteiten kunnen dan worden
bepaald door alle voor het onderhoud benodigde productiemiddelen
in geld uit te drukken en vervolgens toe te rekenen aan de verschil-
lende onderhoudsactiviteiten. Het voornaamste probleem zal hierbij
zijn de toerekening van de gemeenschappelijke kosten aan de ver-
schillende onderhoudsactiviteiten. Veel productiemiddelen zijn
ondeelbaar en worden voor meerdere onderhoudsactiviteiten
gebruikt.
Dit vergt een toedeling van kosten waarop bij het beschrijven van
een methode om de defensieplanning te ondersteunen door middel
van kosteninformatie in het volgende hoofdstttk wordt teruggeko-
men.
3.3.4 Kosteninformatie bij het gebruik van ondersteunende
capaciteit
Voor de vaststelling van de optimale onderhoudsinspanning moet een
onderscheid gemaakt worden tussen de kosten van onderhoud op
lange termijn en die op korte termijn. De grens tussen lange- en
korte termijn kan in jaren niet eenduidig worden vastgesteld. Het
gaat in dit verband slechts om een onderscheid tussen de termijn
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waarna alle voor het onderhoud benodigde productiefactoren ter
beschikking kunnen komen en variabel zijn (de lange termijn) en de
termijn waarna dit nog niet het geval is (de korte termijn).
Op korte termijn is een groot gedeelte van de voor onderhoud beno-
digde productiefactoren niet alternatief aanwendbaar. Voorbeelden
hiervan zijn duurzame productiemiddelen zoals een dok, werkplaat-
sen, een computer-gestuurde draaibank, maar ook personeel dat op
salarisbasis werkt en niet stuks- of tijdloon ontvangt. Veelal worden
op deze productiefactoren tegelijkertijd meerdere 'claims' gelegd en
zijn ze schaars. Deze schaarse productiefactoren die op korte termijn
niet variabel zijn, worden ook wel knelpuntsfactoren genoemd. Op
korte termijn behoren de kosten van deze knelpuntsfactoren niet tot
de marginale kosten en zij spelen bij de bepaling van de optimale
samenstelling van de onderhoudsactiviteiten op korte termijn der-
halve ook geen rol. Op korte termijn is immers niet relevant of er
meer of minder van deze knelpuntsfactoren gebruikt worden, maar
wel hoe de vaststaande hoeveelheid knelpuntsfactoren zo goed moge-
lijk benttt kan worden.
In veel gevallen zullen niet-variabele productiefactoren kunnen
worden ingezet voor het verrichten van verschillende soorten
onderhoudsactiviteiten. Hierbij dient niet alleen een onderscheid
gemaakt te worden naar functie (bijv. lassen of verven) en type (bijv.
preventief onderhoud of correctief onderhoud), maar ook naar objec-
ten ten behoeve waarvan dit onderhoud wordt verricht (bijv. F-16 of
B61kow helikopter). Indien een schaarse niet-variabele productiefac-
tor inderdaad voor verschillende onderhoudsactiviteiten kan worden
ingezet, dan moeten omtrent de aanwending van deze prodttctiefac-
tor keuzes worden gemaakt: aan welk object moet welk soort
onderhoudsactiviteit worden verricht?
De niet-variabele productiefactoren worden op korte termijn zo goed
mogelijk benut, indien daarmee die onderhottdsactiviteiten worden
uitgevoerd die de grootste marginale contributiemarge (opbrengst -~-
variabele kosten) per eenheid productiefactor hebben (wederom
wordt verondersteld dat het nut van de onderhoudsactiviteiten
gekwantificeerd kan worden). Zolang de marginale onderhouds-
activiteit een contributiemarge heeft die groter is dan nul, dan dient
in ieder geval getracht te worden de productiefactor zo volledig
mogelijk te gebruiken.
De marginale contributiemarge per productiefactor per onderhouds-
activiteit (MCM~, ~,,) is in dit verband de extra contributiemarge
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(opbrengst -j- variabele kosten) die resttlteert indien we één extra
eenheid productiefactor p besteden aan onderhoudsactiviteit oa. Als
er, zoals hier wordt gedaan, van uit wordt gegaan dat productiefactor
p, op korte termijn niet variabel is en dus een knelpuntsfactor is, dan
tnoeten van de prodttctiefactor p, meer eenhecíen worden besteed aan
de onderhoudsactiviteit oa, i.p.v. onderhoudsactiviteit oa„ indien:
MCMP~.oa, 1 MCMP~.oa,
fifCMoa,) fi(CMoa )
of: - ~sPi ~Pi
Het optimum wordt dan bereikt, indien:







In het algemeen geldt dat met betrekking tot het onderhoud op korte
termijn alle knelpuntsfactoren p„ zoveel mogelijk gebruik dienen te
worden, en wel voor die onderhoudsactiviteiten oa, tot en met oa,,,,
zodanig dat geldt:
MCMp , oa, - MCMP ,oa~ - ..... - MCMP~„oa~„ ~ 0 (11)
of:
S(CMoa 1 S(CMoaz) Fi(CMoa,)
sPn - bPn - ..... -
F~Pr, ~
0 (12)
Alleen indien MCMj,,, ,,;,, tot en met MCMt,,, ~,,,,~ o, moet ook op korte
termijn van een verder gebruik van p„ worden afgezien.
Het bovenstaande kan het beste worden verduidelijkt aan de hand
van een voorbeeld. Ter wille van de eenvoud wordt hier verondersteld
dat er slechts één niet-variabele productiefactor (knelpuntsfactor) is,
namelijk een dok. Dit dok kost 50o miljoen NLG en wordt in zo jaar
geheel afgeschreven. De afschrijving geschiedt lineair. Alle overige
productiefactoren worden variabel verondersteld. Stel dat met behulp
van dit dok twee elkaar uitsluitende projecten kunnen worden uitge-
voerd:
Project I: Het uitvoeren van las- en verfwerkzaamheden aan een klein
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fregat. Duur 6 maanden. Variabele kosten 3 miljoen NLG. Aangeno-
tnen wordt dat de opbrengst in geld is ttit te drukken en deze wordt
geschat op io miljoen NLG.
' Project II: Het uitvoeren van constructieverbeteringen aan een groot
fregat. Duur 6 maanden. Variabele kosten ~ miljoen NLG. Geschatte
opbrengst i8 miljoen NLG.
Op korte termijn zijn beide projecten rendabel. De contributiemarges
van beide projecten zijn immers groter dan nul. Aangezien het hier
echter gaat om elkaar uitsluitende projecten, dient het project geko-
zen te worden met de hoogste contributiemarge per half jaar dok-
gebruik. In dit geval dient dus project II te worden uitgevoerd met
een contributiemarge van i8 - ~- i1 miljoen NLG per halfjaar dok-
gebruik tegen een contributiemarge van project I ter grootte van io -
3- ~ miljoen NLG per halfjaar dokgebruik.L1
Het voorbeeld maakt duidelijk dat bij keuzes omtrent het gebruik
van schaarse capaciteit het economisch kostenbegrip, waarbij 'costs
are benefits lost', moet worden gebruikt. De administratieve kosten van
de dokcapaciteit hebben geen betekenis voor de besluitvorming omtrent het
ge}lruik van díe capaciteít.
Het is natuurlijk een voorbeeld, dat in werkelijkheid veel gecompli-
ceerder zal zijn:
in de praktijk zal het nut van het onderhoud nauwelijks in geld zijn
uit te drukken. Het criterium voor de keuze moet zijn gericht op de
bijdrage die project I en II hebben aan de materiele inzetbaarheid van
het kleine en het grote fregat. De mate van inzetbaarheid moet
worden weergegeven door kengetallen. Deze kengetallen moeten
bijvoorbeeld aangeven of een wapensysteem gereed is om de taken
uit te voeren en of het personeel beschikt over de noodzakelijke
kennis om het wapensysteem te bedienen;
veel meer productiefactoren zullen als knelpuntsfactor moeten
worden bestempeld;
de verschillende productiefactoren zullen elk een andere termijn
hebben waarop ze als variabel mogen worden aangenomen;
de extra uitgaven die nodig zijn bij het verkozen alternatief maken
wellicht verschuivingen in de begroting noodzakelijk;
gezien het voorkomen van het knelpunt moet ook uitbesteding
worden overwogen.
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3.3.5 Kosteninformatie bij het gebruik van operationele
capaciteit
Operationele eenheden zoals brigades, fregatten en squadrons vlieg-
tuigen beschikken over een aanzienlijke capaciteit. Commandanten
van die organisatie-eenheden worden van oudsher getraind om op
optimale wijze met die capaciteit, zo deze tot knelpunten leidt, om te
gaan.
VeronderstelL2 dat één bommenwerper of twee jachtvliegtuigen een
brug kunnen vernietigen. Veronderstel tevens dat één bommenwer-
per evenveel vernietiging kan realiseren als tien jachtvliegtttigen bij
een aanval op een vijandelijke luchtmachtbasis. De economische
kosten van het gebruik van de bommenwerper voor de vernietiging
van de brug worden gevormd door het nut van de alternatieve aan-
wending van dit vliegtuig (de aanval op de vliegbasis). Deze kosten
kunnen ook worden uitgedrukt in het aantal jachtvliegtuigen dat
vrijvalt (resp. twee of tien). In dit voorbeeld zouden zeker de jacht-
vliegtuigen worden ingezet bij de vernietiging van de brug.
Door de bommenwerper hiervoor te gebruiken zouden óf de kosten
hoger worden om een bepaalde mate van vernietiging te bereiken of
het nut minder worden dat kan worden bereikt met een gegeven
aantal vliegtuigen.
De primaire taak van operationele eenheden is, zoals in hoofdstuk z
is aangegeven, niet om de capaciteit ook daadwerkelijk in te zetten
maar 'de instandhouding van capaciteit' voor onder meer vredebewa-
rende en vrede-afdwingende operaties in de bescherming van het
NAVO-gebied. De eenheden hebben derhalve een beschikbaarheids-
nut. Zo deze capaciteit niet daadwerkelijk leidt tot inzet, leidt die
taak tot het materieel, personeel en operationeel inzetbaar krijgen en
houden van mensen en materieel.
Als er feitelijk meer moet worden geoefend dan de capaciteit toelaat
doordat bijvoorbeeld diverse gevechtsvormen moeten worden
getraind in een korte tijd dan vormen zich knelpunten die eenzelfde
analyse vereisen als hiervoor beschreven. Voor de daadwerkelijke
beslissingen omtrent de oefeningen is het vaak wèl van belang dat de
marginale kosten worden bezien: munitiekosten, brandstof en toela-
gen omdat deze kosten, afhankelijk van het oefenterrein, aanzienlijk
kunnen verschillen.
Om te beslissen over het inzetbaar houden van die capaciteit tnoeten
met behulp van criteria keuzes worden gemaakt. Rechtvaardigt de
inzet van een fregat looo uur inspanning van een defensiebedrijf of is
het beter om die uren te besteden aan de verbetering van de inzet-
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baarh~~id van een onderzeeboot? De oplossing van dit soort vraagstuk-
ken vergt allereerst een meetinstrumentarium waarmee de mate van
inzetl`aarheid kan worden weergegeven. Vergelijking van de inzet-
baarh ~id die op een bepaald moment is bereikt voor het fregat en de
onder ~eeboot met de inzetbaarheid die beide zouden moeten hebben,
moet ~ían helpen om aan te geven welk alternatief potentieel de
meest~ waarde toevoegt.
3.3.6 Zeltdoen en uitbesteden
In deze paragraaf is het onderscheid gemaakt tussen beslissingen
waarbij capaciteit aanwezig is en beslissingen waarbij de omvang van
de capaciteit kan worden aangepast. Een toepassing hiervan betreft
het beslissen omtrent zelfdoen of uitbesteden van orders in de onder-
steunende sfeer:
Moet een bepaald soort onderhoud aan vliegtuigen bij het defensie-
bedrij f plaats vinden of is het doelmatiger als dit wordt uitbesteed
aan de vliegtuigindustrie?
Moet t ransport van goederen door de krijgsmacht zelf worden ver-
richt of is het doelmatiger als het wordt uitbesteed?
Dit soart beslissingen moet veelvuldig worden genomen. Alleen al
voor t et onderhoud van materieel wordt ongeveer 3,5 miljoen manu-
ren uitbesteed aan de civiele industrie, tegenover een uitvoering van
onder Ioud door de defensiebedrijven van q miljoen manuren per
jaar.~;
In par.igraaf 2.6.1 (tabel z.q) is aangegeven dat volgens het Beleid
Bedrijrsvoering Defensie beslissingen moeten worden ondersteund
door iategrale kosten- en integrale kostprijscalculaties.
Een voorbeeld, ontleend aan de praktijk van één van de transport-
eenheden bij de krijgsmacht kan dit toelichten:
Stel de integrale kostprijs van een transportopdracht om munitie te
vervoeren door een transporteenheid van de krijgsmacht is loo.ooo
NLG."` Stel dat dezelfde opdracht door de Nederlandse Spoorwegen
~NS) kan worden uitgevoerd voor 80.00o NLG. Als dit een opdracht is
van incidentele aard die op korte termijn moet worden uitgevoerd en
de transporteenheid van de krijgsmacht beschikt over capaciteit dan
is de administratieve kostprijs van loo.ooo NLG niet de juiste prijs om
de afweging op te baseren: immers veel van die kosten betreffen
middelen die op die korte termijn niet zullen veranderen (of be[ref-
fen sunk costs zoals t.g.v. het meenemen van afschrijvingen).
Het w~l beslissen om met de NS in zee te gaan zou er toe leiden dat
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capaciteit leeg staat bij de transporteenheid (en de salarissen moeten
worden doorbetaald) en bovendien dai extra uitgaver moeten worden
gemaakt om de NS te betalen. Zou dit een opdracht zijn van structu-
rele aard (de beslissingshorizon bestrijkt meerdere jaren) dan kan
worden overwogen om op den duttr (want dan zijn meer kosten alter-
natief aanwendbaar) tot uitbesteding over te gaan.
Doordat echter de toepassing van integrale kosten er. kostprijzen
voor beslissingen tot beleid was verheven, werd de ol dracht, die van
incidentele aard, was aan de NS gegund, met als gevelg dat beschik-
bare capaciteit van de krijgsmacht niet werd benut en dus econo-
misch gezien een onjuiste beslissing werd genomen. Je nadruk die in
het bedrijfsvoeringsbeleid is gelegd op integrale kostarijzen heeft er
toe geleid dat bij de krijgsmacht onvoldoende oog was voor het
onderscheid tussen korte en lange termijn bij dit soort beslissingen.
Daardoor werden ook daadwerkelijk beslissingen omtrent de aanwen-
ding van capaciteit met behulp van integrale kosteninformatie onder-
stetmd, hetgeen een verkeerde onderbouwing was.
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Geen capaciteit bij ondersteu-
nende eenheid aanwezig
I
Incidentele ~ altijd zelfdoen (tenzij
.
1. herschikking van prioritei-
orders M-kosten hoger zijn dan prijs ten van uit te voeren
van uitbesteding~. orders.
z. onderzoekzs of andere
eenheid binnen de krijgs-
macht capaciteit heeft die
kan worden benut.
3. uitbesteden.
Structurele i. onderzoek of prijs voor 1. onderzoek of andere een-
orders uitbesteding lager is dan heid binnen de krijgsmacht
kosten van instandhouding capaciteit heeft die kan
van capaciteit t M-kosten. worden benut.
Als dit zo is dan moet her- 2. onderzoek of kosten van
overweging plaatsvinden. uitbreiding van capaciteit
z. zelfdoen (tenzij M-kosten om die orders uit te voeren
hoger zijn dan prijs van niet ininder kost dan de
uitbesteding). uitbesteding van die (lang-
~ lopende) orders.z6
3. uitbesteden.
Tabel 3.2: Beslissen over zelfdoen en uitbesteden.
Voor dit schema wordt verstaan onder:
` capaciteit de praktisch aanwezige capaciteit bij een
organisatie-eenheid, dat wil zeggen de maximaal
mogelijke capaciteit (theoretische capaciteit)
verminderd met 'downtime';
' structurele order een order van een aanzienlijke omvang die zich
over meerdere jaren uitstrekt of een serie van
kleinere orders;
' incidentele order een order die niet structureel van aard is;
' M-kosten de marginale kosten.
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3.4 Kostencalculaties t.a.v. duurzame productiemiddelen
3.4.1 Inleiding
Het vraagstuk van de instandhouding en de modernisering van de
voorraad militaire voortbrengingsmiddelen is voor de krijgsmacht
van groot belang. Dit komt omdat investeringen en exploitatiekosten
die verbonden zijn aan die investeringen met elkaar samenhangen.
Als wapensystemen niet worden vernieuwd nemen de exploitatiekos-
ten bij lang gebruik toe. Bij een gelijkblijvende hoeveelheid middelen
die aan de krijgsmacht ter beschikking worden gesteld, nemen de
exploitatiekosten toe, ten koste van de investeringen. Daardoor
neemt de investeringsmogelijkheid verder af en dit vereist dat nog
meer middelen worden gebruikt om de wapensystemen in een
gebruiksgerede staat te houden.l' In deze paragraaf wordt bekeken in
hoeverre de kosten van duurzame productiemiddelen een ondersteu-
nende rol kunnen spelen bij de besluitvorming en de planning. Hier-
bij wordt als basis gebruikt de rede uitgesproken door Bogaert ter
gelegenheid van het 139 jarig bestaan van de Koninklijlce Militaire
Academie te Breda getiteld: 'Het vraagstuk van de vervangingsinveste-
ringen in de defensiehuishouding'. Deze rede vond plaats in 196~
doch is nog steeds actueel.
Anthony geeft in 1994 in zijn boek 'Management Control in Nonprofit
Organizations' aan dat er geen eenduidige opvatting over de vraag
bestaat of moet worden afgeschreven op investeringen.z~ In een eer-
dere publicatie van dit boek heeft hij argumenten voor en tegen
uitgewerkt: 'The principal argument for not charging depreciation
expense for such assets is that these organisations maintain their
capital from sources other than operating revenue. The argument for
charging depreciation is that the generational equity concept requi-
res that those who benefit currently from the use of assets should
help pay for them'.- y
In paragraaf z.6 is aangegeven dat het bedrijfsvoeringsbeleid bij
Defensie calculatie van afschrijvingen voorstaat. Gezien het verschil
in opvattingen wordt deze paragraaf gewijd aan het nut van kosten-
calculaties ten aanzien van duurzame productiemiddelen bij de
krijgsmacht.
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3.4.2 Afschrijvingen en andere kosten van duurzame pro-
ductiemiddelen
Duurzame productiemiddelen kenmerken zich behalve door duur-
zaamheid, door technische ondeelbaarheid en veelal een relatief hoge
waarde. Tengevolge van deze eigenschappen doen zich bijzondere
vraagstukken voor bij de ex-ante bepaling van de kosten verbonden
aan duurzame productiemiddelen.
Wapensystemen zoals vliegtuigen en schepen zijn vaak twintig jaar of
langer in gebruik, hetgeen ertoe leidt dat 'noodgedwongen' voorraad-
vorming optreedt van de daarin opgesloten prestaties ten behoeve
van de in de toekomst te leveren gevechtskracht.
De kosten die aan duurzame productiemiddelen zijn verbonden, zijn
onder te verdelen in:
' Afschrijvingskosten: dit zijn de kosten die voortvloeien uit de techni-
sche en~of economische waardevermindering van de productiemidde-
len ten gevolge van gebruik en~of tijdsverloop.
" Complementaire kosten: dit zijn de kosten van de productiemiddelen
(energie- en reparatiekosten bijvoorbeeld) die nodig zijn om het dttur-
zaam productiemiddel te laten werken en de potentie van het duur-
zaam productiemiddel te laten behouden. Deze kosten nemen veelal
toe naarmate de technische levensduur van het duurzaam productie-
middel voortschrijdt.
' Rentekosten: deze kosten ontstaan doordat met de aankoop en het
gebruik van het duurzaam productiemiddel en voorraden - gedurende
enige tijd - beslag op het vermogen wordt gelegd. In een onderne-
ming maken de rentekosten steeds deel uit van de totale kosten, ook
al is er sprake van financiering met eigen vermogen. Bij de krijgs-
macht evenwel worden de financiële middelen in economische zin
om niet verkregen. Bovendien ontbreekt de mogelijkheid om finan-
ciële middelen elders te beleggen, zodat er geen sprake is van winst-
derving. Beide omstandigheden leiden er volgens Bogaert toe dat aan
de rentekosten in de defensiehuishouding bij de vaststelling van de
jaarkosten der militaire kapitaalgoederen kan worden voorbijgegaan.
Wel merkt hij op dat het uit het oogpunt van zuiverheid van calcttla-
tie bij keuzevraagstukken inzake de aanschaf van militaire kapitaal-
goederen (zie hieronder), aanbeveling zou verdienen met het rente-
element rekening te houden. Het gaat er derhalve om vanuit welk
standpunt het vraagstttk wordt bekeken (dat van de krijgsmacht of
dat van de Staat der Nederlanden).
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3.4.3 Economische levensduur
De economisdie levensduur is de duur waarmede een kapitaalgoed
economisch kan worden aangewend. Onder bepaalde veronderstellin-
gen ten aanzien van het verloop van de complementaire kosten, kan
de optimale gebruiksduur of economische levensduur ex-ante worden
berekend. Deze is gelegen bij het punt waarbij de gemiddelde totale
kosten per prestatie-eenheid het laagste zijn. Omdat de economische
levensduur in het algemeen korter is dan de technische levensduur,
wordt de aanschafprijs over de eerstgenoemde levensduur gespreid.
Afschrijvingen zijn derhalve op te vatten als de over de economische
levensduur van een duurzaam productiemiddel gespreide aanschaf-
waarde. Vanwege de heterogeniteit van de kapitaalgoederen van de
krijgsmacht, zal de economische levensduur per kapitaalgoed ver-
schillen. Wel zullen complementaire kapitaalgoederen in veel geval-
len een gelijke economische levensduur hebben, omdat de strategi-
sche en tactische veroudering hierbij veelal gelijkelijk zal
plaatsvinden.
3.4.4 Calculatie van kosten van duurzame productiemidde-
len in een onderneming
Om vast te kwinen stellen waarom calculatie van kosten van duur-
zame productiemiddelen nodig zou kunnen zijn bij de krijgsmacht,
wordt eerst gekeken naar de civiele productiehuishouding. Bogaert
stelt dat er in de civiele productiehuishouding verschillende oogmer-
ken zijn om de kosten van duurzame productiemiddelen te calcule-
ren, te weten:
a) Steuninformatie wordt verkregen voor de vaststelling van de ver-
koopprijzen der voorigebrachte producten. De onderneming is
gedwongen minimaal alle ten behoeve van de voortbrenging
gemaakte kosten (en derhalve ook de kosten van duurzame produc-
tiemiddelen) te dekken uit de prijs van de ter markt aangeboden
goederen of diensten. Nauw met het boven aangegeven oogmerk is
voor de civiele onderneming de wens verbonden tot een zo nauwkeu-
rig mogelijke bepaling van de winst te komen.
b) Steuninformatie wordt verkregen ten behoeve van de aanschaf, cq.
de vervanging van de duurzame productiemiddelen. Het gaat hier om
een alternatievencalculatie welke aan de aanschaf van een duurzaam
productiemiddel voorafgaat. Daarnaast gaat het om de bepaling van
het tijdstip waarop vetvanging van het duurzaam productiemiddel
economisch doelmatig is.
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c) De calculatie van de kosten van duttrzame productiemiddelen kan als
oogmerk hebben om op het noodzakelijke moment van vervanging te
beschikken over de voor vervanging benodigde financieringsmid-
delen. De ondernemer streefr er naar om de voor de vervanging van
duurzame productiemiddelen benodigde middelen uit de opbrengst-
prijs te verkrijgen. Door aldus te handelen zullen de eenmaal in deze
goederen vastgelegde vermogens 'druppelsgewijs' in liquide vorm
naar de onderneming terugvloeien. Op deze wijze kan vervanging te
zijner tijd in beginsel geschieden uit door afschrijvingen vrijgekomen
middelen.
d) Een juiste vaststelling van de afschrijvingen is noodzakelijk om de
vaste activa tegen een jttiste waardering in de balans op te nemen.
3.4.5 Calculatie van kosten van duurzame productiemidde-
len bij de krijgsmacht
Niet alle bovengenoemde oogmerken van calculatie van kosten van
duurzame prodttctiemiddelen hebben eenzelfde betekenis voor de
krijgsmacht als voor het bedrijfsleven. De krijgsmacht zet slechts een
fractie van haar output af op de markt. Hierdoor verliest het eerst
vermelde oogmerk a) 'verschafping van steuninformatie bij de vast-
stelling van verkoopprijzen' voor de krijgsmacht veel van haar bete-
kenis.3" Het met dit objectief verband houdende nevenoogmerk 'zo
nauwkeurig mogelijke bepaling van de winst' is om deze reden ook
weinig relevant voor de krijgsmacht. Ook d), het balanswaarderings-
aspect, is in de krijgsmacht nauwelijks een grond om tot een zo juist
mogelijke bepaling van de afschrijvingen te komen. Voor de krijgs-
macht in zijn totaliteit is publica[ie van een balans niet verplicht.
Wel moet dit aspect van betekenis worden geacht in verband met de
door het Ministerie van Financiën jaarlijks op te stellen Staatsba-
lans."
Kennis van de kosten van het bestaande, c.q. llet nieuw aan te schaf-
fen kapitaalgoed moet volgens Bogaert in he[ besluitvormingsproces
dienaangaande (zie oogmerk b)), voor de krijgsmacht in beginsel van
even grote betekenis worden geacht als voor de civiele onderneming.
Wel moet gerealiseerd worden dat zich extra complicaties voordoen
i.v.m. de vaststelling van de bruikbaarheidsduur van bepaalde mili-
taire goederen.
Deze complicaties zullen in beginsel geringer zijn bij kapitaalgoede-
ren van de krijgsmacht die vergelijkbaar zijn met die van onderne-
mingen (zoals gebouwen en personenvoertuigen) dan bij de niet-civiel
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vergelijkbare militaire kapitaalgoederen. Specifiek militaire kapitaal-
goederen zijn immers in belangrijke mate onderhevig aan een snel
voortschrijdende militair-technische ontwikkeling, waardoor ex-post
correcties op de voorcalculatorische afschrijvingen in de vorm van
extra-afschrijvingen minder makkelijk zijn te voorkomen.
Alhoewel het berekenen van de kosten van duurzatne productiemid-
delen ter ondersteuning van beslissingen t.a.v. de aanschaf, c.q. de
vervanging van deze productiemiddelen wenselijk is, moet een kant-
tekening worden geplaatst bij het belang van de hieraan gerelateerde
afschrijvingsprocedures. Gerealiseerd moet worden dat bij beslissin-
gen t.a.v. de productiemiddelen niet de in het verleden door deze
productiemiddelen geleverde prestaties en de daaraan verbonden
kosten relevant zijn, doch slechts de verwachtingen hieromtrent in
de toekomst. Deze verwachtingen kunnen uiteindelijk weerspiegeld
worden door het voorstellen van bepaalde afschrijvingsprocedures,
maar de te kiezen afschrijvingsprocedure kan bij deze beslissingen
nimmer een zelfstandige rol spelen, aangezien deze altijd pas vastge-
steld kan worden nadat de economische levensduur bepaald is. Het
werken met van te voren vastgestelde afschrijvingsmethoden heeft
het gevaar in zich dat bij het maken van bovenbedoelde beslissingen
ten onrechte van in het verleden opgestelde verwachtingen t.a.v. de
prestaties van de kapitaalgoederen gebruik wordt gemaakt, daar waar
het opstellen van nieuwe verwachtingen noodzakelijk is.
Stel dat in 198o een gebouw is neergezet voor httisvesting van militai-
ren. De administratieve kostencalculatie schrijft voor dat gebouwen
moeten worden afgeschreven (in bijv. 30-5o jaar). Door de veranderde
omstandigheden is er anno i995 geen emplooi meer voor het
gebouw; het heeft echter administratief nog een waarde. Voor econo-
misch handelen is echter deze waarde van geen betekenis: het
gebouw heeft geen nut meer.'z Alleen toekomstige kosten zijn van belang
bij het nemen van beslissingen.
Het weergeven van kosten of uitgaven die in het verleden zijn
gemaakt kan er toe nopen om deze ook daadwerkelijk leidend te
laten zijn bij de besluitvorming. Sedert enige jaren is de krijgsmacht
bijvoorbeeld betrokken bij een project dat tot een nieuwe maritieme
helikopter voor Frankrijk, Duitsland, Italië en Nederland moet leiden.
Deze helikopter wordt in dit onderlinge verband van landen ontwor-
pen, getest en gebouwd, waarbij veel tegenslagen moesten worden
overwonnen. Op het moment dat het ontwerp van de helikopter bijna
gereed was stelde de Staatssecretaris van Defensie: 'Ophouden met
dit project is vrijwel onmogelijk vanwege de grote investeringen die
reeds hebben plaatsgevonden, zodat het zonde van het geld zou
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zijn'.'3 Hoewel begrijpelijk, is de redenering op zich niet economisch
rationeel. Deze ontwikkelingskosten zijn 'sunk costs', die voor de
beschouwing van alternatieven irrelevant zijn.
Bij wapensystemen die zich bevinden in de exploitatiefase zijn niet
de calculatorische kosten van belang, maar wèl de te verwachten
onderhoudskosten. Deze kunnen worden gebaseerd op het verleden.
In de praktijk blijkt ook dat op grond hiervan beslissingen worden
genomen.
Recente beslissingen omtrent vervangingen van lichte vrachtauto's
en kleine vliegtuigen en modificaties aan wapensystemen zijn geba-
seerd op hoog oplopende onderhottdskosten van die systemen.34
Het oogmerk d) dat is: 'de wens om op het noodzakelijke moment van
vervanging te beschikken over de voor vervanging benodigde
financieringsmiddelen', speelt voor de krijgsmacht ogenschijnlijk
geen enkele rol van betekenis. Theoretisch zou ook hier immers van
het standpunt kunnen worden uitgegaan, dat de krijgsmacht haar
voortbrenging niet op een markt afzet, waardoor zij de gelegenheid
mist om de voorcalculatorische afschrijvingen op de opbrengstprijs te
verhalen. Er kan m.a.w. geen sprake zijn van een geleidelijke terug-
vloeiing in liquide vorm van de eenmaal in militaire kapitaalgoede-
ren vastgelegde vermogens. Daarnaast zott vanuit een praktische
gezichtshoek het argument kunnen worden aangevoerd, dat vervan-
ging van kapitaalgoederen in de krijgsmacht niet behoeft te geschie-
den door uit afschrijving vrijgekomen middelen, omdat de voor ver-
vanging benodigde financiële middelen deel uitmaken van de
jaarlijks voor de krijgsmacht gevoteerde kredieten. M.a.w. reservering
of fondsvorming van door afschrijvingen vrijgekomen middelen zou
bij de krijgsmacht op het eerste gezicht zowel onmogelijk als overbo-
dig zijn.
Het innemen van het standpunt, dat fondsvorming ter veiligstelling
van vervangingsinvesteringen in de defensiehuishouding niet nodig
is, beschouwt Bogaert echter als onjuisL Een dergelijk standpunt zou
impliceren, dat de omvang van de jaarlijks door defensiedoeleinden
gevoteerde kredieten steeds zou kunnen worden aangepast aan het in
deze huishouding voor vervangingsinvesteringen benodigde bedrag,
welke veronderstelling strijdig is met de praktijk. Volgens Bogaert is
voor de defensiehuishouding uit oogpunt van financiering wel dege-
lijk relevant de afschrijvingskosten op haar kapitaalgoederen zo
nauwkeurig mogelijk te calculeren. Door zulks te doen en door het
bedrag van de jaarlijkse calculatorische afschrijvingen te reserveren
zou een fonds ontstaan, waaruit op de gewenste tijdstippen, de nood-
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zakelijk te verrichten vervangingsinvesteringen zouden kunnen
plaatsvinden. Periodieke 'piekvorming' in de defensie-uitgaven, voor-
zover hiervan bij een gefixeerd defensiebudget nog sprake kan zijn,
zou hierdoor kunnen worden voorkomen.
Het standpunt van Bogaert ten aanzien van de fondsvorming is op dit
moment echter nog niet realistisch. De mogelijkheid voor dergelijke
reserveringen ligt immers niet besloten in de huidige Comptabili-
teitswet. Om toch de mogelijkheid te behouden om op noodzakelijk
geachte tijdstippen kapitaalgoederen te vervangen, moeten deze
vervangingsinvesteringen reeds ver van te voren gepland en geaccor-
deerd worden door regering en parlement. Een dergelijke
benaderingswijze vinden we terug in de Prioriteitennota, waarin een
overzicht wordt gegeven van de jaarlijkse bedragen aan investeringen
voor de verschillende kapitaalgoederen.35
Als, door wijziging van het comptabel bestel, wordt besloten tot de
invoering van een zogenaamde kapitaaldienst, waarbij afschrijvingen
op investeringsgoederen bepalend zijn voor nieuwe investeringen en
daadwerkelijk fondsvorming mogelijk wordt, dan wint het oogmerk
d) aan betekenis. Doordat militaire middelen internationaal als con-
sumptiegoederen worden beschouwd, zal dit naar verwachting alleen
betrekking hebben op civiele investeringen, zoals in gebouwen en
terreinen.
3.4.6 Conclusie t.a.v. afschrijvingen bij de krijgsmacht
Bogaert concludeert dat de calculatie van kosien van duurzame pro-
ductiemiddelen bij de defensiehuishouding vooral van betekenis zou
mogen worden geacht in verband met de vraagstukken b) en c). Zoals
boven reeds werd aangegeven wijkt mijn visie hieromtrent af van die
van Bogaert. In de eerste plaats is mijns inziens de calculatie van de
kosten van duurzame productiemiddelen ter wille van fondsvorming
op dit moment niet de meest voor de hand liggende methode om de
vervangingsinvesteringen bij de krijgsmacht veilig te stellen. Pas bij
invoering van de kapitaaldienst wint dit oogmerk aan betekenis. In
de tweede plaats is calculatie van de kosten van duurzame productie-
middelen ter verkrijging van steuninformatie ten behoeve van de
aanschaf, c.q. de vervanging van de duurzame productiemiddelen
niet zinvol. Immers, alleen verwachtingen voor de toekomst zijn
relevant en niet op het verleden gebaseerde afschrijvingen, hoe
nauwkeurig ook berekend.
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3.5 Kritiek op de rationele besluitvorming
De in paragraaf 3.1 geïntroduceerde fasen van het besluitvormings-
proces berttsten op de veronderstelling dat de 'Willensbildung'
geschiedt door een doelbewust, strikt rationee] handelend individtt
dat:
uitputtend de mogelijkheden om de doelstelling te bereiken vaststelt;
de kosten en het nut die met die tnogelijkheden samenhangen vast-
stelt;
op grond hiervan een rangorde bepaalt van de alternatieven en tot
slot de optimale keuze doet.
Deze keuze wordt nog ingewikkelder als het aantal doelstellingen dat
moet worden nagestreefd toeneemt en er sprake is van onzekerheid
of risico (dat vaak per alternatief kan verschillen).3~ Het op deze wijze
nemen van besluiten is een ideaal, dat natuurlijk alleen voor simpele
problemen kan worden gehaald. Voor de meeste problemen die om
een oplossing vragen, toont de werkelijkheid aan dat hoewel het
proces kan worden beschreven, het niet ten uitvoer kan worden
gebracht. ~' Dit komt onder meer doordat het ideaal geen rekening
hottdt met de beperkte verstandelijke vermogens van diegene die
moet besluiten. Moeilijkheden bij de probleemoplossing ontstaan dan
als het probleem complex van aard is: 'the mind at its best simply
cannot grasp the complexity of reality'.3~ Bovendien gaat het ideaal
ervan uit dat informatie die nodig is voor de optimale keuze ook in
de gewenste mate voorhanden is, 2onder dat dit kosten met zich mee
brengt.'y Men heeft in werkelijkheid noch de mogelijkheden, noch
de tijd om informatie te verzamelen die nodig is om op volledig ratio-
nele wijze te beslissen. Daarom worden, volgens Braybrooke en Lind-
blom, slechts enkele alternatieven voor het oplossen van een pro-
bleem in beschouwing genomen, die bij voorkeur niet ver af liggen
van de huidige situatie.4o Men zoekt derhalve niet meer naar de opti-
male oplossing maar naar een bevredigende. De problemen die bij
grote organisaties om een oplossing vragen zijn dermate complex dat
mensen in een organisatie zich specialiseren en de differentiatie van
de organisatiestructuur toeneemt. Het gevolg is dat beslissingen op
velerlei terreinen niet meer door één persoon kunnen worden geno-
men. De beslissingsmacht moet worden verdeeld over delen van de
organisatie die over specialistische kennis beschikken om op verant-
woorde wijze (deel)besluiten te nemen. Geco6rdineerd moet dit dan
tot de eindbeslissing leiden.
Deze onderdelen kunnen de beslissingsmacht onder meer gebruiken
voor de verdediging van eigen belangen die niet parallel hoeven te
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lopen aan die van de organisatie. Zo al de doelstellingen van de orga-
nisatie door de diverse onderdelen worden onderschreven, dan zal
toch een verschillende toekenning van waarden hieraan tot andere
prioriteiten leiden. Besluitvorming wordt hierdoor een politiek
proces. Berg~' schrijft: 'Beleid is de resultante van het
onderhandelingsproces tussen mensen die concurrerende belangen
verdedigen'. Aan besluiten bij de overheid ligt volgens Lindblom niet
in eerste instantie rationaliteit ten grondslag maar de politiek, door
de wijze en mate waarin mensen invloed en macht over elkaar uitoe-
fenen. Rationele informatie, waartoe men kosteninformatie mag
rekenen, heeft in zijn visie nog wel een rol maar die is aangepast
doordat het een element wordt van de politieke besluitvorming.`'2
Het wordt gebruikt om de eigen positie in de interactie tussen perso-
nen te versterlcen en het kan ertoe bijdragen dat tegenstanders
kunnen worden overgehaald tot het eigen standpttnt. Dit gebruik van
rationele informatie noemt Lindblom de partizanenanalyse.
Analyse van de grotere wapenaankopen gedurende i994 en i995 laat
zien dat in het algemeen de rationele informatie (levensduurkosten)
wel voorhanden is, doch nimmer van doorslaggevende Uetekenis is
bij de keuze. Andere motieven, zoals compensatie bij order-
verwerving voor de Nederlandse industrie, werkgelegenheid en de
inzetbaarheid van de aangeboden wapensystemen spelen een belang-
rijke rol.'3 Ten aanzien van de beslissing om nieuwe transport-
helikopters aan te schaffen geeft de Staatssecretaris van Defensie dit
ook op weinig verhullende wijze aan: 'Dit soort besluiten wordt niet
door boekhouders genomen maar door politici'." as
3.6 Conclusies t.a.v. de ondersteunende rol van kosten-
informatie
3.6. I Economisch en administratief kostenbegrip
De middelen die de krijgsmacht heeft om haar taken uit te voeren,
zoals mensen, wapensystemen en materiaal, zijn beperkt. Daardoor
moeten keuzes worden gemaakt omtrent de aanwending van die
middelen. In de voorgaande paragrafen is aangetoond dat voor de
ondersteuning van die keuzes het economisch kostenbegrip moet
worden gebruikt. Het militaire bedrijf is het gebruik van dit econo-
misch kostenbegrip niet vreemd zoals het voorbeeld van de bommen-
werpers aangaf.
Als het om niet militair-operationele zaken gaat of de bedrijfsvoering
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bij Defensie betreft dan wordt in het algemeen een ander kosten-
begrip gehanteerd: het zgn. administratieve kostenbegrip. Begrippen
als integrale kostprijs, directe en indirecte kosten, vaste en variabele
kosten komen uit dit administratieve kostenbegrip voort. Met name
het gebruik van integrale kosten en -kostprijzen wordt in het Beleid
Bedrijfsvoering Defensie aanbevolen (zie paragraaf z.6). De toepassing
van het administratieve kostenbegrip bij bedrijfsvoeringsbeslissingen
bij Defensie leidt in veel gevallen echter niet tot economisch hande-
len. Dit komt omdat bij gebruik van het administratieve kostenbegrip
kosten worden meegewogen die niet relevant zijn voor de beslissing
en anderzijds sommige economische kosten niet worden mee-
gewogen.
3.6.2 Causaliteit
Aan het verleden kan niets worden veranderd. Welk alternatief ook
bij de keuze wordt betrokken, dat wat is uitgegeven in het verleden is
voor alle alternatieven gelijk. Daarom behoeven die kosten niet in de
beschouwing te worden betrokken; zij zijn 'sunk costs'.
Belangrijk voor het bepalen van de omvang van de kosten die in
ogenschouw worden genomen is de horizon van de beslissing. Is het
een beslissing die een korte termijn beslaat, dan is slechts een
beperkte hoeveelheid kosten (munitie- en brandstofverbruik van
operationele eenheden bijvoorbeeld) alternatief aanwendbaar; de
salariskosten voor het beroepspersoneel kan men op deze korte ter-
mijn niet beïnvloeden en moeten als vast worden gekenmerkt.
Daarom is voor korte termijn beslissingen, zoals omtrent de jaarlijkse
allocatie van middelen, het administratieve kostenbegrip slechts
beperkt bruikbaar. In de meeste gevallen kan worden volstaan met de
variabele kosten (kosten van materiaalverbruik, munitie, brandstof
etc.). Is de horizon van de beslissing langer (bijv. z-3 jaar) dan kunnen
meer kosten als alternatief aanwendbaar worden aangenomen.
Voor beslissingen die een effect hebben op langere termijn worden
administratieve kostenberekeningen belangrijk. Een voorbeeld hier-
van is de aanschaf van wapensystemen. Een onderbouwde keuze
hieromtrent vereist naast weergave van de investeringsuitgaven ook
inzicht in de te verwachten exploitatiekosten over de levensduur. Het
ontwerp van een wapensysteem legt immers het merendeel van die
exploitatiekosten vast.
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3.6.3 Schaarste en het economisch kostenbegrip
Voor beslissingen zijn dus lang niet alle administratieve kosten rele-
vant. Relevantie hangt af van de beslissing in kwestie. Er zijn echter
ook kosten die niet deel zijn van het administratieve kostenbegrip,
doch wel moeten worden meegewogen bij de beslissing. Dit komt
doordat schaarste bepaalde economische kosten in de organisatie kan
doen ontstaan. De economische kosten die veroorzaakt worden door
het gebruik van een knelpuntsfactor worden gevormd door gemiste
opbrengsten in alternatieve aanwendingen. Deze economische kosten
zijn vaak moeilijk in geld uit te drukken.~~ Een persoonlijk oordeel
zal hier dan noodzakelijk blijven om tot economisch handelen te
komen.
3.6.4 Gebruik van kosteninformatie
Kosteninformatie is, zo deze informatie ter beschikking is, niet de
enige informatie op grond waarvan beslissingen worden genomen:
'Beslissingen worden niet door boekhouders genomen'. Bij de opzet
van een systematiek om kosteninformatie te genereren moet dit in
gedachten worden gehouden. Deze informatie is niet gratis en het
gebi-uik (de nuttigheid) en kosten dienen te worden afgewogen.
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Noten
' Arnold en Turley p. 1~.
2 Brickner p. 25.
3 Over opportunity costs is veel gepubliceerd in Duitse en Ameri-
kaanse litteratuur (zie o.m. Heinen p. 464 en Brickner) Een uitwer-
king van het begrip met cijfervoorbeelden in het Nederlands geeft
Janzing.
4 Hitch en McKean p. 1~1.
5 Zie ondermeer Van Halem p. z5, Horngren p. z6.
6 Brickner p. 49.
' Olvey, Golden en Kelly p. iz4.
~ Brickner p. 43.
9 Heinen p. 130.
"' Dat de planning uitgaat van capaciteiten blijkt ondertneer uit de
Defensienota. Zo wordt daar op grond van gewijzigde doelstellin-
gen (zoals inzet voor crisisbeheersing) beredeneerd dat é é n van de
pantserinfanteriebrigades moest worden veranderd in een lucht-
mobiele brigade, met gevechts- en transporthelicopters (Defensie-
nota p. 80).
" Geerlings p. 546.
12 Zo meldt de begroting van 1996 ten aanzien van de defensie-
bedrijven, die verantwoordelijk zijn voor het hoger onderhoud
van wapensystemen: In het algemeen geldt thans het uitgangs-
punt dat de aanwezige capaciteit gebaseerd is op het gemiddelde
minimum werkaanbod. Tweede Kamer, vergaderjaar t995-i996,
24 40o hoofdstuk X, nr. 2.
' 3 Tweede Kamer, ver ader'aar i 6-ig ~ 99 997, aanhangsel van de hande-
lingen.
'4 Hitch en McKean p. i69.
'S Cinar p. 22.
'~ Cinar p. z3.
" Men heeft liever een gulden vandaag dan een gulden morgen. Dit
is de grond voor discontering. Discontering is nodig om in de tijd
tot optelling te komen. Dít is geen gemakkelijk probleem, hetgeen
hier niet za] worden behandeld. Hoewel het Ministerie van Finan-
ciën disconteringsvoeten voorschrijft is het de vraag of deze
voeten in specifieke gevallen leiden tot goede beslissingen (voor
de krijgsmacht). In het gehanteerde begrotingsstelsel kan geld nl.
ook op latere momenten schaarser zijn dan op een vroeger
moment. Bovendien kan die schaarste per kostensoort verschillen.
Dit probleem zal hier buiten beschouwing worden gelaten.
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Minister en Staatssecretaris van Defensie - brief over de bewa-
pende helikopters (1995) (Tweede Kamer zz 3z~, nr. z9).
Dart p. lz.
Harvey p. 344.
Op lange termijn is een contributiemarge van li miljoen NLG per
half jaar dokgebruik overigens onvoldoende om vervanging van
het dok te rechtvaardigen. De capaciteitskosten van het dok
bedragen immers 500 : 20 - z5 miljoen NLG per jaar; ofwel i2,5
miljoen NLG per halfjaar. Indien bovenstaande contributiemarges
maatgevend zijn dient vervanging van het dok dan ook achter-
wege te blijven.
Voorbeeld ontleend aan de Rand Corporation en weergegeven
door Brickner p. z~.
Defensiebegroting 1996 p. 39.
Die integrale kostprijs komt bij de krijgsmacht ongeveer als volgt
tot stand: per km wordt berekend hoeveel brandstof en
onderhottdsmaterialen nodig zijn. Hierbij wordt een redelijk deel
van de vaste kosten van de transporteenheid opgeteld: salarissen
van chauffeurs en transportbureaumedewerkers, afschrijvingen
van gebouwen en voertuigen etc. Het hieruit voortvloeiende tarief
wordt vermenigvuldigd met het aantal te rijden kilometers ver-
meld in de opdracht.
De tabel stelt dat soms een onderzoek gewenst is. Hierbij passen
een tweetal kanttekeningen:
` T.a.v. knelpuntsfactoren. Uitgangspunt vormt de praktische
capaciteit. Dit begrip gaat uit van de normale wijze van bedrijfs-
voering. Een onderzoek dieni immer deze bedrijfsvoering ter
discussie te stellen, waarbij uitgegaan moet worden van de
knelpuntsfactoren. Worden deze productiemiddelen wel ten
volle benut; kan een andere werkwijze (bijvoorbeeld werken met
shifts) niet tot een betere benutting leiden?
' T.a.v. de kosten. De samenstelling van de kosten die als basis
wordt gebruikt voor een vergelijkend onderzoek, zal afhangen
van het onderzoek in kwestie.
Onder het begrip 'geen capaciteit aanwezig' moet ook worden
verstaan: niet meer aanwezig, doordat tot herinvestering moet
worden besloten.
Schikowski p. i52.
Anthony en Young p. 284.
Anthony en Hertzlinger p. 198.
Richtlijnen van het Ministerie van Financiën geven aan dat daar
waar sprake is van verkopen buiten de overheid, afschrijvingen
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geen betrekking op het verlenen van militaire steun, maar op
dienstverlening van bedrijven en scholen die tot de krijgsmacht
behoren.
Balanswaardering is voor Defensie in grote lijnen beperkt tot
gebouwen, terreinen, niet-militaire voertuigen en voorraden.
Goederen die alleen een militaire aanwending kunnen hebben,
zoals speciale voertuigen en wapensystemen en munitie worden
als consumptiegoederen opgevat.
In dit geval is natuurlijk wel van belang de verwachte verkoop-
opbrengst.
Staatssecretaris van Defensie bij het algemeen overleg met de
Vaste Commissie voor Defensie op 6 april i995.
Staatssecretaris van Defensie - brief over vervanging van de Land-
Rover voertuigen ( i995) (Tweede Kamer 2q qoo X, nr. 25).
Staatssecretaris van Defensie - Overleg met de vaste Commissie
voor Defensie ( i995) (Tweede Kamer 24 40o X, nr. q8).
Staatssecretaris van Defensie - brief of de behoeftestellingsfase
voor het project Basis-onderhoud M io9 ( i993) (Tweede Kamer
22 80o X, nr. 35).
Prioriteitennota p. 65-68.
Baybrooke en Lindblom p. 40.
Lindblom i9S9 p. 80.
Lindbolm i968 p. 20.
Baybrooke en Lindblom p. 50.
Baybrooke en Lindblom p. 88.
Berg p.2~.
Lindblom i968 p. 28.
[n 1995 moest de keuze worden gemaakt omtrent de ombouw van
óf Leopard 1V tanks df Leopard z tanks om mijnen te kunnen
ruimen. De levensduurkosten van de Leopard z waren g miljoen
gulden lager dan van de omgebouwde Leopard 1V. Dit was echter
niet de overweging die de doorslag gaf voor de Leopard 2, maar
het feit dat de Leopard iV niet voldoet aan de operationele eisen
en onvoldoende bescherming biedt. (Tweede Kamer zq qoo X, nr.
za). De levensduurkosten van de Anache helikonter waren, vol-
gens de berekening van de krijgsmacht vrijwel gelijk met die van
de Tigre. Andere berekeningen, met andere aannames lieten ver-
schillen zien. De fabrikant van Tigre claimde 1 miljard goedkoper
te zijn qua levensduurkosten. De staf van de Commissie voor de
Rijksuitgaven kwam, bij een levensduur van 3o jaar op
levensduurkosten die voor de Tigre 465 miljoen gulden lager
waren dan de berekening door de krijgsmacht. In de Tweede
Kamer is hier uitgebreid over gesproken. Voor de regering gaven
s, a
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operationele verschillen, eerdere beschikbaarheid van de Apache
en de industriële compensatie de doorslag om voor de Apache te
kiezen (Tweede Kamer zz 3z~, nr. 351. Bij sommige aanschaffingen
is niet sprake van een keuze: nieuwe commandofregatten worden
besteld volgens eigen ontwerp en bij de aanschaf van Foklcer 60
vliegtuigen is, om andere redenen niet gekeken naar concurren-
ten. De levensduurkosten van de nieuwe commandofregatten zijn
niet berekend. De projectbeheersing door middel van levensduur-
kosten vindt niet plaats. Het uitgavenbudget voor de aanschaf is
taakstellend en hier blijft de exploitatie buiten beschouwing.
(Tweede Kamer 23 90o X, nr. 88). Voor deelsystemen echter worden
wèl de levensduurkosten berekend. Zo is de keuze van de voor-
stuwing van deze schepen geschied op basis van kosten-
overwegingen. (Tweede Kamer z4 qoo X)
Staatssecretaris van Defensie in antwoord op kamervragen in
verband met de keuze tussen de Cougar en Black Hawk transport
helikopter in i993 (Tweede Kamer 22 3z~, nr. zz).
In dit verband is het wellicht goed te wijzen op de zgn. externe
effecten of sociale kosten. Als Defensie besluit om een kazerne op
te hefièn, kan dit een negatief effect hebben op de ontwikkeling
van de regio. Als Defensie een basis uitbreidt kan dit evenzo nade-
lige effecten hebben door de toenemende geluidsoverlast of aantas-
ting van een potentieel natuurgebied. Nu zijn deze kosten ook 'be-
nefits ]ost' en zal Defensie ook hier rekening mee moeten houden
want Uijv. lttchtvervuiling is nattturlijk ook niet in het Uelang van
de krijgsmacht. Hierdoor is het onderscheid tussen externe en in-
terne kosten eigenlijk geen duidelijke. Beter is om het verschil te
maken tussen kosten voor diegene die het besluit neemt en kos-
ten voor anderen (Brickner p. 25 en Fischer p. 26). Het politieke
niveau is in deze een hoger niveau van besluitvorming. Dit bete-
kent dat door het politieke niveau veel meer kosten in beschou-
wing moeten worden genomen dan de eerder bedoelde bedrijfs-
economische kosten. Indien zou worden afgezien van bouw van
fregatten in Nederland heeft dit nadelige werkgelegenheidsaspecten
voor de omgeving van Vlissingen. Deze kosten zullen door de poli-
tiek ook worden meegenomen in de besluitvorming. In veel geval-
len zijn deze kosten nattturlijk moeilijk in geld uit te drukken.
Er zijn wel methoden om prijzen te berekenen die leiden tot een
goede cobrdinatie. Deze methoden zijn mathematisch van aard,
zijn ingewikkeld en brengen met zich mee dat in feite bij de
oplossing van het prijsvormingsvraagstuk ook de middelen-
toewijzing plaatsvindL Zij worden daarom vrijwel nergens toege-
past. (Beunemann en Rahders p. zo9).
as
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4 Functies kosteninformatie voor de krijgsmacht-
planning
4.1 Inleiding
De in paragraaf 3.i beschreven fasen van de 'Willensbildung', die
leiden tot een enkelvoudig besluit, worden door Heinen planning
genoemd.' Er zijn veel omschrijvingen en definities van planning. Zo
beperken sommige auteurs, zoals Horngren~ en Heinen zich in de
definitie tot de doeleinden, de alternatieven om die doeleinden te
bereiken en de keuze. Van der Poe13 noemt planning de activiteiten
die leiden tot een plan. Hij omschrijft een plan als: 'een samen-
hangend geheel van besluiten omtrent doelstellingen die door de
organisatie worden nagestreefd en omtrent de mate waarin, de
methode waarmee en de termijn waarop deze doelstellingen worden
gerealiseerd.' Klaarblijkelijk vindt hij niet dat een enkelvoudige
beslissing en dat wat daaraan voorafgaat planning is doch dat daar-
voor een samenstel van beslissingen nodig is. Quade'' stelt dat plan-
ning, in aansluiting op het analytische stadium waarbij alternatieven
worden ontwikkeld, ook de vervaardiging van een plan omvat. In een
plan worden aanvullende beslissingen genomen waarbij de gekozen
oplossing in de tijd nauwkeurig wordt afgestemd op bijvoorbeeld
aanwezige productiefactoren en organisatorische beperkingen.
Dit hoofdstuk stelt zich ten doel om te onderzoeken of en in welke
mate het, met behulp van de beslissingsregels uit het vorige hoofd-
stuk, voor de krijgsmacht mogelijk is om tot procedures te komen
omtrent de calculatie van kosten en in hoeverre het mogelijk is om
op systematische wijze administratieve kosteninformatie te genere-
ren ter ondersteuning van de planning. Daarvoor is het niet nodig om
tot een eigen omschrijving van planning te komen. Het is voldoende
om te onderkennen dat als planning ruim wordt opgevat, het niet
alleen gaat om de keuzevraagstukken waarvoor hetgeen geschreven
is in de vorige paragrafen over de rol van kosten bij de ondersteuning
van besluitvorming, geldt. Planning betreft dan ook bijv. de weergave
in de tijd van te verbruiken productiemiddelen op grond van die
keuzes en de met het plan verbonden aanvullende beslissingen.
Dit hoofdstuk bestaat uit drie delen:
Eerst wordt een scheiding aangebracht in de wijze waarop admini-
stratieve kosteninformatie planning kan ondersteunen door de intro-
ductie van twee verschillende functies; prognose en diagnose.
Ten tweede wordt ingegaan op de methode van krijgsmachtplanning
zoals die in Nederland wordt gehanteerd.
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' Ten derde wordt onderzocht in hoeverre de prognose- en diagnose-
functie de Nederlandse krijgsmachtplanning kunnen ondersteunen.
Hierbij wordt ook de relatieve waarde van rationele informatie, waar-
toe kosteninformatie kan worden gerekend, onderstreept.
4.2 Prognosefunctie van kosteninformatie
4.2.1 Veroorzakingsprincipe van kosten en unieke kosten
Kosteninformatie kan voorziene consequenties van beslissingen
aangeven. Dit is de zogenaamde prognosefunctie van kosten-
informatie.
Heinen geeft voor bedrijven als voorbeelden van die functie:
' beslissingen over assortimentssamenstelling;
` beslissingen over eigen vervaardiging van tussenproducten of uit-
besteding hiervan;
' beslissingen over productie-omvang.s
Voor de krijgsmacht heeft die functie betrekking op beslissingen
omtrent de omvang en samenstelling van de krijgsmachtorganisatie
en de vervanging van wapensystemen. Deze beslissingen en de rol
van administratieve kosten hierbij zijn beschreven in hoofdstuk 3.
In hoofdstuk 3 is aangegeven dat voor planningsbeslissingen alleen
die kosten relevant zijn die veroorzaakt worden door die beslissing.
Dit is nog geen leidraad omtrent hoe kosten op systematische wijze
moeten worden verwerkt, omdat relevantie van kosteninformatie
samenhangt met het op te lossen vraagstuk. Of zoals Anthony en
Young dit beschrijven: 'Since the costs that are relevant to a gíven
problem depend on the nature of that problem, there is no general
way of labeling a given item of cost as differential or nondifferential,
and therefore no way of recording differential costs as such in the
formal accounts.'`' Er moet derhalve worden gekozen hoe administra-
tieve kosten op systematische wijze moeten worden weergegeven.
Hierbij moet uitgegaan worden van de meest voorkomende beslis-
singen, accepterend dat informatie voor de ondersteuning van
minder voorkomende beslissingen niei toereikend is en nadere
bewerking behoeft.
Aan die keuze is in de literatuur veel aandacht besteed, waarbij als
hoofdstromen kunnen worden genoemd de administratie gebaseerd
op in[egrale kosten (absorption costing), waarbij indirecte kosten via
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verdeelsleutels aan producten of diensten worden toebedeeld en de
administratie gebaseerd is op het onderscheid in variabele en vaste
kosten (variable of direct costing).
Voor de ondersteuning van korte termijn beslissingen, wanneer capa-
citeit aan mensen en machines vast ligt, zijn, zoals is aangegeven in
het vorige hoofdstuk, alleen de verwachte veroorzaakte administra-
tieve kosten van de output van belang. Een planningsadministratie
gebaseerd op het onderscheid variabele en vaste kosten zal hier vol-
staan. Op de langere termijn worden meer productiefactoren
substitueerbaar en dan zou uiteindelijk, zoals in paragraaf 3.3 is
betoogd, aan de hand van capaciteitsbeslissingen in ondersteunende
sfeer in theorie de integrale kostprijs (afgezien van de afschrijvingen
op investeringen) van de output leiden tot de juiste onderbouwing
voor beslissingen. Het is echter een fictie da~t een administratie voor organi-
saties met vaste capaciteit en daarmee vaste kosten, tot eenduidige juiste bere-
kening van productkosten kan komen. Dit komt door het karakter van
vaste kosten. Heinen merkt hierover op: 'Als Bereitschaftskosten sind sie
Voraussetzung fiir die Leistungserstellung'.'
Aan de beslissing om één enkel product voort te brengen kunnen niet
in evenredige mate vaste kosten worden toegerekend. Dit is ook in
veel gevallen niet noodzakelijk. Het gaat bij dit soort analyses niet
om enkele producten maar om vraagstukken omri-ent het wel of niet
handhaven van een bepaalde omvang van productlijnen, product-
groepen of organisaties, waarbij als criterium geldt de winstgevend-
heid of het nut.
De beslissingen hebben dus een zekere hië rarchie: beslissingen over
enkele producten, over productlijnen, over productgroepen en over
de totale organisatie. Deze hiërarchie kan ten behoeve van het
inzicht in de vaste kosten ook worden aangebracht. De beslissing om
een productlijn in stand te houden veroorzaakt kosten van bijvoor-
beeld machines en werknemers die alleen werken voor die product-
lijn. De beslissing om een productgroep in stand te houden veroor-
zaakt kosten van verschillende productlijnen en kosten van
bijvoorbeeld werknemers die de bedrijfsvoering van de productgroep
doen en de kosten van de werkplaats waar de productgroep zich
bevindt.
De toerekening door middel van verdeelsleutels (van bijvoorbeeld de
verwarming van de werkplaats van de productgroep) heeft econo-
misch geen betekenis omdat de beslissing om een productlijn niet
meer voort te zetten niet betekent dat de vaste kosten, voor zover
deze niet worden veroorzaakt door de beslissing om een productlijn
op te heffen, ook in gelijke mate zullen afnemen. Deze niveau-
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indeling in vaste kosten wordt in Duitstalige landen in een metho-
diek toegepast die bekend staat als de 'Mehrdimensionale Stufen-
weise Fixkosten Rechnung'.~ De niveaus die daarbij in het algemeen
worden gehanteerd zijn als volgt:
vaste kosten die samenhangen met de soorten aciiviteiten, soorten
producten of diensten;
vaste kosten die samenhangen met groepen producten;
vaste kosten van kostenplaatsen;
vaste kosten van de totale organisatie.
In de Verenigde Staten heeft Dearden in 1978 in een artikel in Har-
vard Business Review onder de titel 'Cost Accounting Comes to Ser-
vice Industries' een vergelijkbare benadering voorgesteld, die zich
richt op de identificatie van die kosten die relevant zijn voor het
bepalen van de winst voor dienstverlenende organisaties, product-
groepen van die organisaties en productsoorten.9 Voor die winst-
bepaling kunnen alleen die kosten die uniek zijn, worden toegere-
kend. Alle andere kosten zijn irrelevant omdat ze niet worden
beïnvloed door de productie en verkoop van dat ene product. Hij
noemt deze kosten gezamenlijke kosten.
Zijn concept van unieke toerekenbaarheid verschilt van de indeling
in vaste en variabele kosten omdat wordt veronderstelt dat niets
meer wordt geproduceerd, hetgeen van invloed is op de vaste kosten
die met de productie van die ene productlijn samenhangen. Deze
vaste kosten moeten ook worden toegerekend. Net als de Duitse
methodiek brengt hij niveaus aan in de toerekening van vaste kosten:
productlijnen, productgroepen en totale organisatie. Volgens Dearden
kan die methodiek ook worden gebruikt bij organisaties die geen
winstdoelstelling hebben, waarbij hij als voorbeeld geeft de toepas-
sing van unieke kosten bij afwegingen omtrent kosten - nut van
opleidingen bij universiteiten.
4.2.2 Integrale en unieke kostencalculatie
De in de vorige paragraafvoorgestelde wijze van calculatie komt niet
overeen met de (in Nederland gebruikelijke) calculatie, waar ieder
product een, zoals Dearden dit noemt, 'fair' deel van de totale kosten
draagt."' Hier[oe worden kosten, verzameld per kostensoort, recht-
streeks toegewezen aan producten, voorzover zij worden veroorzaakt
door die producten.
De indirecte kosten worden, zo men beschikt over een analytische
boekhouding," toegerekend aan kostenplaatsen en vervolgens ver-
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deeld via verdeelsleutels over de producten. Dit is nodig omdat
kosten die worden omgeslagen geen homogeen karakter hebben.'~
Omtrent de 'fairness' van deze verdeling is de laatste jaren veel gepu-
bliceerd. De toepassing van een enkele verdeelsleutel per kosten-
plaats ter toerekening van kosten aan kostendragers, terwijl het
verband tussen prodttcten en kosten voor de verschillende kosten-
soorten anders is, leidt volgens Cooper en Kaplan'' tot 'distortion of
cost structure'. Zij signaleerden in de jaren tachtig dat de wijze van
allocatie van indirecte kosten niet accuraat genoeg is voor onderbou-
wing van prijzen en assortimentssamenstelling. Dit doet zich voor als
de omvang van activiteiten in de ondersteunende sfeer voor verschil-
lende soorten producten verschillen.
Dit heeft hen en een aantal anderen'`' aangezet om een methode te
ontwikkelen met de naam Activity Based Costing (ABC) die er van
uitgaat dat een product tot stand komt door een serie opeenvolgende
activiteiten, waarin productiefactoren in het proces opgaan. De
kosten per activiteit worden verzameld en vervolgens wordt per
product geanalyseerd welke hoeveelheid van elke activiteit vereist is
om het product te maken. Zo wordt het mogelijk om zichtbaar te
maken in hoeverre kosten daadwerkelijk samenhangen met de hoe-
veelheid geproduceerde artikelen of inet de soorten artikelen die
worden geproduceerd. Deze totale kosten per product worden dan
gedeeld door het aantal stuks dat is geproduceerd.'s Dit zou het
mogelijk moeten maken om nauwkeuriger integrale kostprijzen te
berekenen dan met de in de Verenigde Staten gebruikelijke opslag-
stelsels.'fi Hierdoor kunnen bijvoorbeeld assortimentsbeslissingen
beter worden onderbottwd. Deze grotere nauwkeurigheid komt tot
stand omdat de groepering van kosten per activiteit meer homogeen
is dan bij toepassing van een enkele sleutel per kostenplaats, zoals
directe uren, omdat er meerdere per kosienplaats kunnen worden
gebruikt (zoals aantal bestelorders of insteltijd). In feite zijn de activi-
teiten in het productieproces (ofwel de cost drivers) de verdeelsleutels
op ~tirond waarvan de verrekeningen van de indirecte kosten plaats
Icunnen vinden."
Van Helden, Bollen en Thielen stellen dat bij overheidsbedrijven (in
Nederland) een betere toedeling van indirecte kosten door toepassing
van Activity Based Costing aan de producten zou kwinen leiden tot
andere beslissingen over het al dan niet uitbesteden.'~` Zij geven het
voorbeeld van een gemeentelijke dienst groenvoorziening die twee
producten heeft: aanleg en onderhoud van groenvoorzieningen. Door
een toerekening van de overhead, bestaande uit werkvoorbereiding
en het aantal administratieve boekingen aan de producten volgens de
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oorzaak van die activiteiten (uren werkvoorbereiding en het aantal
boekingen) verschillen de kostprijzen aanzienlijk van de berekening
met een opslagstelsel.'y
Er kan echter niet met stelligheid worden beweerd dat een nauwkett-
riger toerekening in dit geval tot een andere beslissing zou leiden.
ABC is een diagnose instrument dat zich niet tot doel stelt om rele-
vante kosten voor beslissingen aan te geven (op de diagnosefunctie
wordt in de volgende paragraaf ingegaan). Wordt ABC gebruikt voor
de prognosefunctie van kosteninformatie dan zou men er aan voorbij
kunnen gaan dat de toegerekende vaste indirecte kosten ingeval van
uitbesteding van bijvoorbeeld de aanleg van groen niet beï nvloedbaar
zijn en niet daadwerkelijk zullen wegvallen als wordt besloten om
bijvoorbeeld de aanleg van groenvoorziening uit te besteden.
De reden om werkvoorbereiding en administratie niet per product-
soort te verrichten was wellicht specifieke deskundigheid of een
schaalvoordeel. Aan deze ondeelbaarheid van capaciteit wordt in die
calculatie voorbij gegaan en deze vormt juist de oorzaak van de geza-
menlijke kosten in het concept van Dearden. Het leidt er toe dat het
overblijvende product, onderhoud, wellicht juist meer indirecte
kosten met zich mee gaat brengen en daardoor duurder wordt.
Het toerekenen van alle kosten aan producten op een nauwkeuriger
wijze zoals Activity Based Costing dit doet, of zoals McNairz" het
treffend omschrijft 'simply putting overhead in more buckets' neemt
niet weg dat kosten worden verdeeld door middel van verdeelsleutels
over producten. Deze kosten kunnen niet als uniek worden aangeno-
men voor producten of productlijnen.
4.3 Diagnosefunctie van kosteninformatie
De unieke kostencalculatie en de toerekening volgens het
veroorzakingsprincipe komen niet tot een algehele toedeling van
kosten naar kostendragers. In de praktijk, ook bij de krijgsmacht,
blijkt dat managers toch de behoefte blijven voelen aan integrale
kostprijzen.zt In Nederland heeft Wouters, op zoek naar een verkla-
ring hiervoor, onderzoek gedaan bij een kapitaal intensief bedrijf.22
Hij kwam tot de conclusie dat dit vooral gezocht moet worden in het
stapeleffect. Dii effect ontstaat doordat bij beslissingen omtrent bij-
voorbeeld orderacceptatie op basis van de contributiemarge er onvol-
doende aandacht is voor de vaste kosten die geleidelijk kunnen stij-
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gen. Deze kosten zijn per order niet beinvloedbaar, maar bij
meerdere orders over een langere termijn wel.
Hier worden integrale kosten en kostprijzen niet gebruikt om
planningsbeslissingen te onderbouwen ter vervulling van de
prognosefunctie, maar om de waarde van de opgeofferde productie-
middelen weer te geven zodat over achtergrondinformatie wordt
beschikt over ontwikkelingen in de omvang van gebruikte productie-
middelen. Men kan natuurlijk deze informatie krijgen door per pro-
ductiemiddel het gebruik te analyseren (zoals het aantal uren dat aan
een bepaald soort onderhoud wordt besteed gedurende een jaar),
maar men kan ook profiteren van de optelbaarheid van geld door de
waarde van de opgeofferde productiemiddelen in kosten weer te
geven. Hierbij heeft kosteninformatie niet een beslissings-
ondersteunende rol maar een, wat Heinen noemt een 'Darstellungs-
aufgabe' . Vosselman noemt het de diagnosefunctie van kosten-
informatie.~; De samenstelling van de kosten wordt gediagnosticeerd
en gevolgd in de tijd of door benchmarking vergeleken met kosten-
samenstellingen van andere organisaties met vergelijkbare produc-
ten, diensten of processen. Hierdoor moeten verbeteringen in de
toekomst worden 'geprikkeld'.zQ Activity Based Costing is zo'n
diagnose-instrument.
Was in de Verenigde Staten ABC ontstaan vanuit de gedachte dat dit
de kosten van producten accurater zou calculeren, in Duitsland werd
in 1975 een met ABC vetgelijkbare methode geintroduceerd met als
eerste doel otn 'Die Kosten von Arbeitsgï ngen (-Prozessen) die nicht
direkt am Erzeugnis ausgefiihrt werden als Prozesskosten auszuwei-
sen, um dadurch gezielte Prozessrationalisierung anzustossen.'~s
Deze benadering heeft, onder invloed van het ABC-geweld uit de
Verenigde Staten, rttim aandacht gekregen in Duitse literatuur en
toepassing gevonden bij bedrijven in Duitsland.
Daar is het doel niet zozeer kostentoerekening naar producten maar
met name het verkrijgen van inzicht in kosten van overhead van
organisaties (zoals inkoop, research en ontwikkeling, kwaliteitsbor-
ging, verkoop, productiebesturing en bestuur) met het oog op de
beheersing hiervan.L`'
Groot onderkent de toegevoegde waarde van procesgerichte analyse
als hij stelt dat ABC-analyse mogelijkheid geeft om 'andere relaties
tussen indirecte kosten en kostenobjecten tot stand te brengen dan
de zuiver lineair variabele relatie.'~' Het kan daardoor een bijdrage
leveren tot het inzicht in kosten en tot grotere doelmatigheid.
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4.4 Krijgsmachtplanning en bedrijfsplanning
Tabel 3.i deelt beslissingen in naar het moment waarop capaciteit
qua omvang kan veranderen en de hierbij betrokken middelen alter-
natief kunnen worden aangewend. Deze indeling kan worden toege-
past op de beslissingen in het kader van defensieplanning.
Beslissingen in het kader van de krijgsmachtplanning worden opgevat
als lange termijnbeslissingen, die gaan over de aanpassing van de
omvang en samenstelling van de capaciteit en de instroom van
nieuwe wapensystemen. In het Defensie Strategisch Plan, voor rege-
ring en parlement uitgewerkt in nota's zoals de Defensienota en
Prioriteitennota zijn de doelstellingen en de nadere uitwerking hier-
van in taken en opdrachten vastgelegd. Tevens worden hier capacitei-
ten (mensen en wapensystemen), waarmee de taken en opdrachten
moeten worden vervuld, in grote lijnen aangegeven. Het Lange Ter-
mijn Plan geeft hiervoor de financiële onderbouwing; investeringen
en exploitatiekosten voor de komende 15 jaar worden hierin aangege-
ven. Het Korte Termijn Plan dat de eerstkomende 5 jaren bestrijkt is
een verdere uitwerking en bijstelling van het Lange Termijn Plan van
de desbetreffende periode. Bovendien wordt daarbij ingegaan op het
bereiken van de bedrijfsdoelstellingen (gericht op inzetbaarheid).
Enerzijds geeft het korte termijnplan dus de nadere bepaling van de
omvang van de capaciteit en vervult het een rol in het kader van de
krijgsmachtplanning, anderzijds gaat het in op hoe moet worden
omgegaan met capaciteit. Het alloceert bijvoorbeeld de voor vredeso-
peraties benodigde gelden. Deze tweede functie van het korte
termijnplan zullen we bedrijfsplanning noemen. Deze bedrijfsplanning
komt tot stand op grond van de geformuleerde bedrijfsdoelstellingen
(zie paragraaf 2.2) en geeft aan hoe met de capaciteit moet worden
omgegaan. Het korte termijn plan vormt tevens de basis voor de
begroting die qua periode binnen de grenzen van het korte termijn
plan valt.
De essentie van de huidige krijgsmachtplanning is dat die financiële
planning plaatsvindt per groepering van organisatie-eenheden met
gelijkluidende taken en opdrachten, zoals groepen operationele
eenheden (brigades, squadrons en scheepsgroepen) of groepen onder-
steunende eenheden (scholen, onderhoudsbedrijven en staven). De
lcrijgsmachtplanning is dus een planning van kostenplaatsen die niet
verder ingaat op activiteiten of prestaties die met die kostenplaatsen
worden geleverd. Het veronderstelt in feite impliciet door die wijze
van planning dat er een bepaald niveau is van die activiteiten en
prestaties.
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De bedrijfsplanning daarentegen stelt vast welke activiteiten moeten
worden ontplooid om de bedrijfsdoelstellingen te behalen en welke
middelen hiervoor nodig zijn.
De omvang en samenstelling van de capaciteit van basisplannings-
eenheden zijn leidend voor de plannen omtrent capaciteit van onder-
steunende planningseenheden (zie paragraaf 3.3). Daarom hebben
planningsbeslissingen allereerst betrekking op basisplannings-
eenheden. Volgens het rapport 'Versterken Nederlandse defensie-
planning'~~ zijn de basisplanningseenheden de kleinst mogelijke
eenheden die tegen elkaar kunnen worden afgewogen.
De praktijk toont aan dat ook afwegingen worden gemaakt binnen de
basisplanningseenheden. De Defensienota stelt dat binnen de Basis-
planningseenheid Onderzeedienst het aantal onderzeeboten wordt
teruggebracht van zes naar vier en dat binnen de basisplannings-
eenheid Jachtvliegtuigen het aantal operationele jachtvliegtuigen
wordt teruggebracht van i62 naar lqq.zJ De Prioriteitennota bevat
ook afwegingen binnen planningseenheden; zo wordt het aantal
jachtvliegtuigen dat operationeel is ingedeeld, verder teruggebracht
tot 10ó.30
De lcrijgsmachtplanning omvat dus meer beslissingen dan de afwe-
ging tussen gehele planningseenheden, oolc onrvat het capaciteits-
beslissingen binnen planningseenheden. De voornaamste beslissin-
gen zijn:
' afstoting van capaciteit (zoals beperking van aantal jachtvliegtuigen);
' invoering van nieuwe wapensystemen ter vervanging van oude (zoals
vervanging van oude commandofregatten door nieuwe);
" invoering van geheel nieuwe capaciteit (zoals de aanschaf van
gevechtshelikopters in verband met de oprichting van de lucht-
mobiele brigade).
De bedrijfsplanning neemt de bedrijfsdoelstellingen van de operatio-
nele eenheden zoals brigades, scheepsgroepen en vliegtuigsquadrons
als uitgangspunt. Deze doelstellingen richten zich op materiële,
personele- en operationele inzetbaarheid. Hiervan afgeleid worden
activiteiten die moeten worden ontplooid op materieel gebied (onder-
houd van wapensystemen), personeel gebied (opleidingen voor perso-
neel) en operationeel gebied (oefeningen uitgedrukt in oefendagen,
vaardagen en vlieguren).
De rol van kostenin(ormatie bij de bedrijfsvoering van dr krijysmacht
4.5 Uitgaven en kosten
Zowel bedrijfs- als krijgsmachtplanning geschieden in uitgaven,
gebracht op eenzelfde prijspeil. De materiële exploitatie komt tot
stand door schattingen van de uitgaven. Deze schattingen worden
voornamelijk afgeleid uit historische uitgaven en via aannames, die
per krijgsmachtdeel worden vastgesteld. De vaststelling van de perso-
nele exploitatie gebeurt op basis van aantallen personeel en midden-
sommen gebaseerd op de salarisschalen.
Het rapport 'Versterken Nederlandse Defensieplanning' dat de aanlei-
ding vormde in i988 om de planningsmethodiek aan te passen, stelt
dit niet met zoveel woorden. Zo geeft het rapport als criterium voor
de groepering in planningseenheden dat 'aan de groepen moeten
kosten en uitgaven kunnen worden gerelateerd: 3' Hieruit kan men
afleiden dat naast uitgaven ook een plaats is ingeruimd voor kosten.
Bij de beschrijving van het korte termijn programma, dat de eerste
vijf jaren van de krijgsmachtplanning bestrijkt, is men duidelijker:
'in de vorm van programma's passend binnen de te verwachten bud-
gettaire ruimte wordt vastgelegd welke uitgaven zijn voorzien: 3~
Deze registratie van uitgaven hangt samen met de begroting, waar-
mee de krijgsmacht wordt bekostigd en die de autorisatiefunctie
vervult. Behalve de te autoriseren gelden voor het begrotingsjaar
moet in de memorie van toelichting bij de begroting ook een raming
worden gevoegd met beu~ekking tot de vier op het begrotingsjaar
volgende jaren.33 Dit dekt dus de vijf jaar van het korte termijn pro-
gramma. Voogd stelt daarom wellicht dat in de toekomstvisie en het
lange termijn plan, hetgeen vijftien jaar bestrijkt, gebruik moet
worden gemaakt van kosteninformatie.
Uitgaven en kosten zijn geen gelijke begrippen. Uitgaven zijn bedra-
gen die ter betaling worden uitgegeven voor goederen en diensten. In
tegenstelling tot uitgaven zijn kosten geen kasstromen. De eerder
gegeven definitie van kosten, namelijk het in geld gewaardeerde
verbruik van productiemiddelen voor een bepaald doel, geeft dit al
aan. Op deze definitie zal hier nader worden ingegaan.
Allereerst de interpretatie van 'het in geld gewaardeerde verbruik'.
Kosten hebben een hoeveelheids- en een waardecomponent. Vooral
de waardecomponent is bron van veel verschillende kostenbegrippen.
Zo kan men een kostenbegrip hanteren, wat in Duitstalige literatuur
'pagatorisch' wordt genoemd (pagare - betalen) waarbij stringent de
waardering van verbruikte productiemiddelen overeenkomt met de
voor die productiemiddelen betaalde prijzen. Men kan ook voor een
kostenbegrip (der wertmissige Kostenbegrifl~ opteren waarbij die
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waarden niet zo vast liggen hetgeen waarderingen mogelijk maakt
tegen vervangingswaarde, aanschafwaarde, begrote kosten of
standaardkosten. Bovendien kunnen calculatorische kostensoorten
worden opgenomen. [n veel gevallen zullen de waarderingen van de
productiemiddelen bij deze twee kostenbegrippen overeenkomen.'~
In bepaalde gevallen echter biedt het op de waarde gebaseerde
kostenbegrip de mogelijkheid om, afliankelijk van het doel waarvoor
men het nodig heeft, hiervan af te wijken. Een voorbeeld hiervoor is
de waardering met opportuniteitskosten. Aangetoond is reeds dat
hierdoor beslissingen kunnen worden ondersteund, met name op de
kortere termijn. Het kostenbegrip dat deze mogelijkheden openlaat is
derhalve beter geëigend voor de ondersteuning van beslissingen.
Welke waarde wordt gehanteerd hangt dus af van de doeleinden die
men nastreeft met de calculatie. De consequentie hiervan is wel dat
het kostenbegrip onscherp wordt en dat het telkens moet worden
omschreven.35
In het geval van lange termijn planning zijn (vrijwel) alle middelen
die de krijgsmacht heeft alternatief aanwendbaar. Toepassing van het
administratieve kostenbegrip (excl. de afschrijvingen, doch inclusief
de voorgenomen betalingen voor investeringen) kan dan goed
worden gebrttikt, zo is in het vorige hoofdstuk aangegeven.
De vraag is gerechtvaardigd wat dan nog de toegevoegde waarde is
van het kostenbegrip; immers de uitgaven komen op lange termijn
overeen met de kosten. Dit is juist Maar de kostendefinitie legt nog
een relatie, namelijk met een doel. Bij de optimaliseringsvraagstuk-
ken gericht op het bereiken van doelstellingen, zo is in het vorige
hoofdstuk aangegeven, kan kosteninformatie beslissingen ondersteu-
nen.
4.6 Prognose- en diagnosefunctie van kosteninformatie
voor de krijgsmachtplanning
4.6. I Toepassing van unieke kosten
Overwegende dat relevante kosten de onderbouwing moeten vormen
van de planning en dat in de planningsbeslissingen bij de krijgs-
macht eveneens de niveaus vallen te onderkennen (beslissingen over
vervanging van wapensystemen, groepen van wapensystemen en de
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daarmee gemoeide ondersteuning, zie paragraaf 4.q) wordt hier een
uitwerking gegeven van de Duitse methodiek en het unieke kosten-
concept.
De methode van Dearden is in essentie dezelfde als de stapsgewijze
vaste kostentoerekening die in Duitsland is ontwikkeld. In Duitsland
echter is deze methode gekoppeld aan direct costing, waardoor het
zowel ondersteuning biedt voor lange als korte termijn plannings-
vraagstukken.
Dearden heeft zijn methode ontwikkeld vanuit de gedachte dat in
dienstverlenende organisaties de variabele kosten te verwaarlozen
zijn.;6
Voor de materiële exploitatie bij de krijgsmacht wordt echter jaarlijks
z miljard NLG uitgegeven, waarvan varen, vliegen, oefenen en repare-
ren van materiaal een groot deel uitmaken (zie tabel 2.q). Dit zijn
zeker in absolute zin geen te verwaarlozen bedragen, die bovendien
fluctueren door de jaren. De methode van Dearden kan daarom voor
de krijgsmacht alleen worden toegepast voor de krijgsmacht-
planning. De Duitse methode richt zich ook op de bedrijfsplanning.
In bijlage 1 is voor de krijgsmacht de calculatie volgens Mehrstufige
Direct Costing uitgewerkt aan de hand van een voorbeeld. Daar wordt
aangegeven dat de zeggingskracht van deze methodiek voor de krijgs-
macht beperkt is, doordat teveel kosten onverdeeld blijven. Dit komt
door de sterk fttnctionele strttctuur van de krijgsmacht. De krijgs-
macht heeft grote centrale staven waar inkoop en personeelsdiensten
zijn geconcentreerd, opleidingsinstituten waar kennis en kunde
wordt samengebracht en onderhoudsbedrijven waar onderhoud aan
wapensystemen wordt geconcentreerd (zie paragraaf 2.31. In alge-
mene zin kan worden opgemerkt dat de veroorzakingsgerichte toere-
kening van vaste kosten aan productlijnen, -groepen en organisatie-
delen zich gezien de indeling in niveaus goed leent voor organisaties
die een productgerichte structuur hebben. Bij grotere organisaties
zijn functies zoals inkoop, onderhottd van machines, onderzoek en
ontwikkeling juist samengevoegd om deskundigheid te bundelen in
min of ineer zelfstandige eenheden. Hierdoor worden ook 'economies
of scale bereikt'. Voor dit soort organisaties is het toerekenen van
kosten op basis van het veroorzakingsprincipe een lastig probleem.
Het dilemma is echier dat juist hier het kosteninzicht nodig is om de
planning te ondersteunen.
Op grond van de problemen met veroorzakingsgerichte toerekening
van administratieve kosten kan worden geconstateerd dat een admi-
Functies kosteninformatie voor de krijgstnachtplanning
nistratie de volledige prognosefunctie niet zal kunnen vetvullen.
Alleen de bedrijfsplanning kan in voldoende mate worden onder-
steund.
Daarom wordt hier de mogelijke toepassing van de unieke kosten-
gedachte verder uitgewerlct, niet zozeer als boekhoudkundige toepas-
sing, maar als denkmodel voor het onderbouwen van beslissingen
omtrent de krijgsmachtplanning.
Het onderscheid tussen variabele kosten (zoals mttnitie- en brandstof-
verbruik voor tactische inzetbaarheid, materiaalverbruik per repara-
tie voor materiële inzetbaarheid) en vaste kosten (zoals de salaris-
kosten) berust op de veronderstelling dat de inzetbaarheid van een
wapensysteem wordt gecontinueerd. De lange termijn beslissingen
betreffen de omvang van de capaciteit en gaan er juist vanuit dat die
inzetbaarheid niet wordt gecontinueerd, doordat aantallen wapen-
systemen zoals schepen, vliegtuigen en tanks worden teruggebracht
in aantal bijvoorbeeld. Daarom is dit onderscheid van geen betekenis
voor langere termijnbeslissingen in het kader van de krijgsmacht-
planning. Relevant zijn de kosten die niet meer worden gemaakt indien het
wapensysteem en de hiermee te leveren inzetbaarheid vervalt.
In het geval van de inzetbaarheid van een fregat zijn allereerst de
zgn. primaire exploitatiekosten van het fregat uniek: de personele
kosten van de bemanning en de materieelsgebonden kosten van
gemiddeld munitieverbruik, brandstofverbruik en verbruik aan
schoonmaakmiddelen, voeding etc Een fregat staat verder niet op
zichzelf en vereist een walorganisatie met onder meer:
een werf om het schip materieel inzetbaar te houden;
staven om de tactische inzetbaarheid tezamen met andere fregatten
te coUrdineren en
scholen om het personeel opgeleid te krijgen en te houden.
Deze walorganisatie brengt de zogenaamde secundaire kosten met
zich mee. Het zijn de kosten van combinaties van productiemiddelen,
die elders in de krijgsmacht worden verbruikt om de inzetbaarheid
van het fregat te garanderen.
Als elk fregat zou Ueschikken over een eigen werf, staf en school dan
zou de calculatie van de inzetbaarheid van dit fregat niet moeilijk
zijn. Dan zouden immers bij het wegvallen van het fregat al deze
voorzieningen eveneens vervallen omdat zij uniek zijn voor de inzet-
baarheid van het fregat.
Dit is echter niet het geval. Meerdere fregatten maken gebruik van
dezelfde faciliteiten en niet alleen de fregatten, doch ook onderzeebo-
ten en mijnenbestrijdingsvaartuigen.
Om doelmatigheidsredenen wordt de ondersteuning van de krijgs-
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macht gekenmerkt door een functioneel ingestelde structuur: grote
bedrijven en scholen, die op hun functionele gebied al het onderhoud
respectievelijk opleidingen verzorgen:
naast F-t6 vliegtuigen worden bij het Depot Straalmotoren eveneens
diverse soorten helikopters onderhouden;
op de school voor de militaire logistiek in Bussum worden alle oplei-
dingen verzorgd die nodig zijn voor het administratief personeel
geplaatst bij alle onderdelen van de Koninklijke landmacht.
Deze functionele verbanden maken enerzijds de toerekening van
kosten complex en anderzijds ook belangrijker. De krijgsmacht-
planning geschiedt immers in (groepen van) ondersteunende en
operationele eenheden, waarbij dit onderlinge verband niet wordt
gelegd.
Beslissingen over de omvang van de operationele capaciteit hebben
vrijwel altijd consequenties voor de ondersteunende eenheden en
vereisen dat de consequenties van de keuze ook in de ondersteu-
nende sfeer zichtbaar worden. De kosten van de ondersteuning
hebben slechts ten dele een causaal verband met de inzetbaarheid
van afzonderlijke operationele eenheden (zoals het fregat in het
voorbeeld). Deze kosten, zoals het aantal gemiddeld bestede uren aan
onderhoud bij een defensiebedrijf, uitgedrukt in manjaren vermenig-
vuldigd met een gemiddeld salaris vermeerderd met de materiaal-
kosten, kunnen in het algemeen37 als uniek voor de materiële inzet-
baarheid van een wapensysteem worden beschouwd.
Kosten die geen direct causaal verband hebben met de inzetbaarheid
zijn:
' kosten van staven, waarvan de omvang immers niet beïnvloed hoeft
te worden door het vervallen van één enkel fregat;
` indirecte kosten bij defensiebedrijven (kosten van toezichthoudend
personeel, bedrijfsbureau en directie);
' indirecte kosten bij scholen, waar leerlingen van diverse operationele
eenheden in één klas zitten, of waar algemene basisopleidingen
worden verzorgd.
Dit zullen in het algemeen gezamenlijke kosten zijn die niet uniek
zijn voor de inzetbaarheid van het betreffende fregat. Toerekening
heeft derhalve voor de beslissing geen economische betekenis. Als
daarentegen een gehele groep schepen (een basisplanningseenheid)
vervalt, dan zal een deel van deze kosten (wellicht) uniek zijn voor de
inzetbaarheid van die groep: welke kosten uniek zijn hangt af van de
omvang van het aantal wapensystemen dat betrokken wordt in de
beslissing.
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De calculaties die nodig zijn voor de krijgsmachtplanning kunnen op
administratieve wijze worden verwerkt. De calculatie neemt als uit-
gangspunt de gehele organisatie waarop de calculatie betrekking
heeft. In het voorbeeld van het fregat is dit de Koninklijke marine. De
reden om uit te gaan van de totale organisatie en niet van de inzet-
baarheid van één enkel fregat is dat hierdoor alle kosten in beschou-
wing worden genomen. Vervolgens wordt aangegeven welke kosten
ttniek zijn voor een basisplanningseenheid, zoals fregatten, onderzee-
boten of patrouillevliegtuigen. Bepaalde kosten zullen blijken geen
causaal verband te hebben met de afzonderlijke planningseenheden,
denk aan kosten van bepaalde staven in Den Haag en bepaalde delen
van de bedrijven en scholen. Dit blijven gezamenlijke kosten. Door
deze opstelling wordt antwoord gegeven op de vraag, stel, een basis-
planningseenheid vervalt, wat zijn de vrijvallende kosten? Vervolgens
kunnen, binnen de planningseenheden de kosten van inzetbaarheid
van de diverse wapensystemen worden bezien, zoals de eerder
beschreven kosten van een fregat Ook bij deze stap blijven bepaalde
kosten gezamenlijk voor de planningseenheid, zoals kosten van
staven die voor de gehele planningseenheid werken.
4.6.2 Diagnosefunctie en doelmatigheid.
Voor de krijgsmacht is het belang van een goede berekening van
kostprijzen beperkt; immers gevechtskracht en daarvan afgeleide
inzetbaarheid van wapensystemen worden niet op een markt ver-
kocht en de beslissingen over de handhaving, uitbreiding of wijziging
van capaciteit aan wapensystemen worden gedaan op grond van de
impliciete veronderstelling van de omvang van de prestaties.
Procesmatig kosteninzicht heeft zeker relevantie bij de krijgsmacht
want door de functionele structuur is voor het verkrijgen van een
bepaalde materiële en personele inzetbaarheid inzicht nodig in het
verbruik van middelen bij het onderhouds- en opleidingsproces.
De optelbaarheid en ttitdrukbaarheid van geld maakt het mogelijk
dat kosten de diagnosefunctie vervullen en bijvoorbeeld aangeven of
bepaalde activiteiten van het instandhoudingsproces van een wapen-
systeem in kosten toenemen, hetgeen aanleiding kan zijn tot een
ander gebruik van het systeem of een modificatie die aanleiding geeft
tot minder onderhoud.
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4.6.3 Doelmatigheid als doelstelling
De eerste doelstelling van de krijgsmacht wordt gevormd door het
leveren van prestaties, uítgedrukt in beschikbaarheid van wapen-
systemen en de bijbehorende operationele eenheden. Bij het leveren
van prestaties moet doelmatigheid worden betracht. Dat wil zeggen
dat de vastgestelde prestaties met de laagst mogelijke kosten moeten
worden geleverd. Zoals in hoofdstuk 2 is aangegeven is dit ook een
wettelijke eis. Doelmatigheid is voor elke organisatie echter een
doelstelling van een lagere orde. Voor ondernemingen is de winstge-
vendheid vaak als doelstelling het belangrijkste en bij de overheid
zijn de prestaties de primaire doelstelling. Doeltreffende beslissingen
behoeven niet per se gepaard te gaan met de meest doelmatige aan-
wending van de middelen.3x De rangorde in doelstellingen komt bij
ondernemingen tot uitdrukking als het punt van de winstmaxime-
rende productiehoeveelheid niet overeenstemt met het punt waarop
de gemiddelde kosten per product het laagst zijn. Bij de krijgsmacht
kan zich dit ook voordoen. Bijvoorbeeld als besloten wordt om de
omvang van de capaciteit aan onderzeeboten niet groter te doen zijn
dan vier onderzeeboten omdat met deze vier boten de noodzakelijke
prestaties kunnen worden geleverd om de doelstellingen te bereiken.
De gemiddelde exploitatiekosten per onderzeeboot zijn echter aan-
zienlijk lager bij een grotere capaciteit van bijvoorbeeld zes boten.
Dit komt doordat de mate van overhead, zoals trainingsfaciliteiten,
onderhoudswerkplaatsen en staf niet in gelijke mate met de toename
van het aantal onderzeeboten hoeft te groeien. Of, in de ondersteu-
nende sfeer, als besloten wordt om slechts één printplaat te repare-
ren, omdat hierdoor een wapensysteem de noodzakelijke materiële
inzetbaarheid bereikt. De gemiddelde reparatiekosten zijn echter bij
reparatie van meerdere printplaten tegelijkertijd aanzienlijk lager,
omdat elke soort te repareren plaat omsteltijden met zich mee brengt
van testapparatuur. Het is doelmatiger om te wachten totdat meer-
dere platen ter reparatie worden aangeboden, het is echter niet in
alle gevallen effectief.
Deze lagere plaatsing in de rangorde is alleen van belang als doelma-
tigheid en doeltreffendheid niet samengaan. Veelal zal dit wel het
geval zijn. In het vorige hoofdstuk is aangegeven hoe, door middel
van differentiële analyse, de optimale omvang van twee productie-
middelen om bijvoorbeeld een vastgestelde training te verzorgen, kan
worden vastgesteld. Daar waar doelstellingen minder helder zijn of
als sprake is van een veelvoud van productiemiddelen waarmee veel
verschillende producten of diensten kunnen worden geleverd, is dit
minder eenvoudig.
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4.6.4 Doelmatigheid bij exploitatie van wapensystemen
In het vorige hoofdstuk is aangegeven dat levensduurkosten-
berekeningen een beslissing over de keuze van een wapensysteem
kunnen ondersteunen. Bij de keuze voor de aanschaf van een wapen-
systeem worden voor een groot gedeelte het te verrichten onderhoud
en de voor het personeel benodigde opleidingen vastgelegd en daar-
mee worden ook de kosten bepaald. Wapensystemen zijn vaak meer
dan 2o jaar in gebruilc. Door veranderingen in het gebruik van syste-
men, doordat de taken in de loop der tijd zijn veranderd, of omdat de
bij de aanschaf gedane veronderstellingen bij de vaststelling van de
exploitatiekosten anders zijn, kunnen de kosten van het gebrttik qua
samenstelling en hoogte veranderen. De gewijzigde optimale samen-
stelling van de productiefactoren kan worden vastgesteld op de wíjze
die is beschreven in paragraaf 3.3, maar het vereist wel dat de atten-
tie wordt gericht op de veranderende kosten. Voor wapensystemen
kan informatie over bijvoorbeeld stijgende onderhottdskosten aanlei-
ding zijn om te bezien of veranderingen in hetzij ontwerp of
onderhoudsconcept tot een verlaging van die kosten kunnen leiden.
Dit is het gebruik in het kader van Life Cycle Management. De verza-
meling van kosteninformatie brengt echter ook zelf kosten met zich
mee. Een afweging is nodig of het zinvol is om de administratie in
kosten ook daadwerkelijk te laten plaats vinden. Het blijft immers
een hulpmiddel van secundaire aard. Altijd dient voor een nadere
analyse teruggegrepen te worden op het kostenveroorzakende ver-
bruik van bepaalde hoeveelheden materiaal of arbeidsuren.
4.6.5 Doelmatigheid en kosten van overhead
Er zijn kosten waarvoor niet een duidelijke relatie kan worden aange-
toond tussen productiefactoren (gemeten met behulp van kosten) en
outputs (de prestaties). Als voorbeelden voor de krijgsmacht kunnen
worden genoemd:
de kosten van niet operationele staven;
de kosten van ondersteunend personeel bij bedrijven en scholen
zoals toezichthoudend personeel, personeel op bedrijfsbttreaus, bewa-
king en administraties.
Het transparant maken van die kosten en een onderzoek naar de
samenstelling en het verband met de activiteiten die de kosten ver-
oorzaken, kan bijdragen tot andere werkwijzen die doelmatiger zijn
doordat ze leiden tot minder overhead. Dit zijn langere termijn afwe-
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gingen omdat het de omvang van de capaciteit betreft.39 De
informatieverzameling kan geschieden door de toepassing van
methodes die kosten van de diverse processen in een organisatie
zichtbaar maken. Zoals Activity Based Costing, of de Duitse variant de
Prozesskostenrechnung, die zich, zoals in paragraaf 4.3 is aangege-
ven, met name richt op de kosten van de overhead van een organisa-
tie.4o Deze wijze van toepassing van kosteninformatie kost veel
inspanning en is zeker niet voor grote organisaties als totaal door te
voeren.
Het elektronica concern Siemens is in i9~5 gestart met de vervaardi-
ging van een procesgericht accounting systeem en in i99z stelt finan-
cieel directeur Ziegler: 'Der Mut fehlte und fehlt noch, die Aufbauor-
ganisation mit ihren Kostenstellen vollst~ndig durch eine
ablauforientierte Prozesskostengliederung zu ersetzen'.4'
Bovendien moet worden bedacht dat voor de daadwerkelijke onder-
steuning van beslissingen omtrent de vermindering van deze kosten,
kosteninformatie nodig is zoals beschreven in paragraaf 3.3.
4.7 Rationaliteit van de Nederlandse krijgsmachtplanning
In de Nederlandse krijgsmacht is, in navolging van de Amerikaanse
krijgsmacht, in de jaren zeventig gepoogd om een systeem voor de
planning in te voeren dat rationeel beslissen mogelijk moest maken.
Het doel hiervan was om zo doelmatig mogelijk gebruik te maken
van het budget. Dit systeem staat algemeen bekend als het Planning,
Programming, Budgeting System (PPBS). Het uitgangspunt voor het
systeem wordt gevormd door de doeleinden, vastgesteld op basis van
de veronderstelde dreiging, die expliciet geformuleerd worden in een
strategiscli plan. Deze doelstellingen vormen het uitgangspunt voor
de vaststelling van de activiteiten die nodig zijn om de doeleinden te
bereiken. Deze activiteiten worden samengebracht in programma's,
die de samenstelling van de krijgsmacht weergeeft. De achtergrond
hiervan is dat tal van aspecten die samenhangen met de realisering
van een doelstelling hierdoor op geintegreerde wijze worden gepre-
senteerd. De programma's vormen dan de basis voor de begroting.
De besluitvorming geschiedt door afwegingen te maken tussen
kosten en nut van de alternatieven voor het bereiken van de doelein-
den.
Van der Hoogen heeft in zijn dissertatie 'De besluitvorming over de
Defensiebegroting' onderzocht waarom dit PPBS is mislukt. Zijn
bevindingen kunnen worden gegroepeerd in drie categorieën.
De complexiteit van het concept van programmabudgettering. Voor
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programmabudgettering moet een duidelijke relatie kunnen worden
gelegd tussen doelstellingen, taken en de daarvoor benodigde midde-
len. Het systeem van doelstellingen en de ontleding van die doelstel-
lingen was echter te complex. Eén van de redenen voor de complexi-
teit was dat taken door verschillende soorten wapensystemen kunnen
worden vervuld. Een wapensysteem zoals een fregat kan zowel een
opdracht vervullen in het kader van onderzeebootbestrijding als
luchtverdediging. Onderzeebootbestrijdingsvliegtuigen kunnen ook,
de naam zegt het reeds, ingezet worden voor onderzeebootbestrijding
en jachtvliegtuigen kunnen op zee eveneens de lttchtverdedigings-
taak vervullen. Het lukte ook niet om een kosteninformatiesysteem
tot stand te brengen dat defensiebreed kosten van operationele een-
heden zichtbaar maakte. Bovendien ontbrak de deskundigheid om
alle noodzakelijke veranderingen tot stand te brengen.
Weerstand tegen deze wijze van planning. Deze ontstond zowel door de
scepsis ten aanzien van de technische uitvoerbaarheid als door
machtspolitieke overwegingen. 'Toedeling van geldmiddelen zou
geschieden op grond van aan te tonen bijdragen van afdelingen van
de organisatie aan het realiseren van door hogerhand te bepalen
defensiedoelstellingen en niet langer op grond van een willekeurige
in het verleden tot stand gekomen verdeelsleutel'.'-
Ueranderingen in de omgeving van de krijgsmacht. In de zeventiger jaren
ontstond een omslag in het planningsdenken in Nederland door de
toenemende invloed van de theoretische onderbouwing van de
overheidsbesluitvorming door onder meer Lindblom, die de sterk
rationalistische benadering van planning ter discussie stelt.a3
Na het mislukken van dit PPBS systeem heeft Defensie nu een nieuw
systeem dat in de uiteindelijke vorm is beschreven in hoofdstuk 2. In
het licht van het voorgaande is de vraag gerechtvaardigd of dit
nieuwe systeem rationele planning mogelijk maakt. In de beschrij-
ving van het systeem is reeds aangegeven dat suboptimaal beslissen
wordt vermeden doordat de oorspronkelijke vaste verdeling van de
begrotingsgelden is losgelaten, hetgeen een integrale planning met
een goede afweging tussen programma's mogelijk moet maken. Dit
nu is een van de kenmerken van rationeel plannen. Hoewel anders
dan in het PPBS systeem wordt volgens Bogaert ook een doel-middel
relatie tot stand gebracht door activiteiten naar planningseenheden
te groeperen, hetgeen een ander kenmerk is van rationele besluitvor-
ming." Of dit nu echt een doel-middel relatie is, zoals in de rationele
benadering bedoeld wordt moet evenwel worden betwijfeld. Het is
een praktische keuze omdat er geen eenduidige relatie kan worden
gelegd tussen taken en middelen. Rationele besluitvorming steunt
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ook op een besluitvorming waarin nut en kosten tegen elkaar worden
afgewogen. Hoewel in essentie suboptimaliteit wordt vermeden zoals
Bogaert aangeeft, betekent dit mijns inziens nog niet dat optimaal
kan worden besloten. De effecten van de diverse programma's zijn
immers nauwelijks vas[ te stellen. Door het ontbreken van een objec-
tieve, kwantitatieve maatstaf voor het bepalen van de output van
defensieprogramma's blijft net zoals onder het PPBS de daadwerke-
lijke meting van de effectiviteit een zeer lastig probleem.45
Hoewel het dus rationaliteit bevordert, kan men zich echter afvragen
in hoeverre dit systeem haalbaar is. Het vorige systeem is immers
onder meer door te grote complexiteit gestrand. Een van de complice-
rende factoren betrof de vaststelling van de doelstellingen. De
doelstellingen-analyse die tot meer dan 80o programma-elementen
leidde in het PPBS wordt in ieder geval vermeden. In het nu geïntro-
duceerde planningssysteem, het Integraal Defensie Planningsproces
(IDPP) is sprake van ongeveer 35 planningseenheden, hetgeen de
complexiteit aanzienlijk reduceert.4~
De tweede complicerende factor betrof het kosteninformatiesysteem.
Voorshands is van zulk een systeem afgezien. Zoals Bogaert aangeeft
omdat door de invoering van zulk een systeem de implementatie van
IDPP ernstige vertraging zou ondergaan.47 Dit afzien beperkt wel de
implementatieproblemen maar heefr zoals in hoofdstuk 3 is aange-
toond wel invloed op de soort informatie die gebruikt wordt voor
onderbouwing van planningsbeslissingen.
Bogaert merkt trouwens op dat door de invoering van dit nieuwe, op
rationalistische grondslagen gebaseerde IDPP er kennelijk toch níet
van zo'n grote ommezwaai in het planningsdenken sprake is geweest.
Zijns inziens wordt teruggegrepen op een relatief rationeel concept,
maar met een veel groter accent op praktische toepasbaarheid.4g
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4.8 Conclusie t.a.v. kosteninformatie bij de Nederlandse
defensieplanning
Kosten kunnen bij de defensieplanning op tweeërlei wijze worden
gebruikt:
' als ondersteuning voor planningsbeslissingen (de prognosefunctie~;
' in registratieve zin om de aandacht te vestigen op kosten van de
exploitatie van wapensystemen en de lcosten verbonden aan het
instandhouden van overhead (de diagnosefunctie~.
Beslissingen omtrent de krijgsmachtplanning hebben betrekking op
de hoeveelheid wapensystemen zoals schepen, vliegtuigen en groe-
pen daarvan èn de daarmee gemoeide ondersteuning door staven,
scholen en werkplaatsen. Ondersteuning van die planning door
middel van kosteninformatie vergt inzicht in de unieke kosten van
het taakuitvoerend vermogen van die wapensystemen. Dit zijn de
kosten van het wapensysteem zelf, vermeerderd met de kosten van
ondersteuning, voorzover die zouden moeten wegvallen als het taak-
uitvoerend vermogen niet meer nodig is. Elke beslissing zal een
andere samenstelling van die unieke kosteninformatie vergen. Door
de functionele indeling van de krijgsmacht is een veroorzakings-
gerichte toerekening van kosten moeilijk. Bij het opzetten van syste-
men om de benodigde kosteninformatie te genereren moet boven-
dien worden bedacht dat dit soort rationele informatie vaak niet van
doorslaggevende betekenis is bij de planningsbeslissingen, omdat
bijvoorbeeld andere doelstellingen dan die gericht zijn op de te leve-
ren prestaties op een bepaald moment, op grond van politieke over-
wegingen bijvoorbeeld, de overhand kunnen hebben. Daarom is het
op administratieve wijze vervullen van de prognosefunctie van
kosteninformatie voor de krijgsmachtplanning niet aanbevelenswaar-
dig. Wel kan door middel van procedures worden aangegeven hoe
unieke kosten moeten worden berekend.
Voor het creëren van kostenbewustzijn kan het zinvol zijn om de
kosten van wapensystemen en ondersteunende processen zichtbaar
te maken. Hierbij gaat het om de kosten die worden veroorzaakt door
onderhoud aan en het gebruik van wapensystemen. Ook het zicht-
baar maken van kosten in de overhead kan bijdragen tot inzicht in
het kostengedrag. Door de functionele structuur van de krijgsmacht
en de op organisatie-eenheden gerichte indeling van de planning
volgens het IDPP kan deze informatie niet door de uitgavenplanning
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worden gegenereerd. Het verschaffen van helderheid in kosten-
relaties heeft echter ook een keerzijde: het brengt kosten met zich
mee.
Deze kosten moeten worden afgewogen tegen het nut. Hierbij moet
immer worden bedacht dat de daadwerkelijke beslissingen een diffe-
rentiële analyse van de kosten vergen, hetgeen een andere samenstel-
ling van de kosten kan vereisen.
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Noten
' Heinen p. 63.
2 Horngren p. ~.
3 Van de Poel en Groot p. 30.
' Quade p. z4z.
5 Heinen p. 9z3.
6 Anthony en Young p. 9.
' Heinen p. 984.
8 Heinen p. 996.
y Dit artikel is al bijna zo jaar oud doch niet gedateerd. Dearden
zelf, reeds met emeritaat, deelde mede dat hij nog steeds achter
de inhoud staat en dat het één van de weinige artikelen is waar-
over hij nog wordt benaderd.
'o Dearden p. i33.
" In de krijgsmacht beschikken alle grotere bedrijven over zulk een
boekhouding. Doordat dit reparatiebedrijven zijn, zijn de directe
uren belangrijke kostenveroorzakers. De indirecte kosten van de
afdelingen worden over de producten (reparaties en modificaties)
verdeeld naar rato van de directe arbeidsuren.
1z Bruggeman en de Meyer p. 29.
'3 Cooper en Kaplan p. zo.
''' Blommaert, Eimers en Groot stellen in i992 (p. izz) dat Cooper en
Kaplan als de geestelijke vader van ABC worden beschouwd, doch
dat tegelijkertijd Thomas Johnson hier ook al een methode voor
had ontwikkeld. Groot (p. i32) meldde in 1993 dat er in de jaren
dertig al iemand was in de Verenigde Staten die een systeem van
activity accounting had ingevoerd. In Dttitsland heeft het vraag-
stuk, van wie de systematiek had uitgevonden tot een golfvan
publikaties geleid, nadat bleek dat 'im Hause Siemens' een met
ABC vergelijkbare methodiek al sedert 1975 bestond (zie Ziegler p.
304). Deze methodiek staat bekend als Prozesskostenrechnung.
'S Roberts, Boon en Roozen p. 35.
i6 De artikelen van Kaplan en Johnson zijn geschreven vanuit de
Amerikaanse situatie. In de Verenigde Staten hanteert men een-
voudige opslagstelsels om de kostprijzen van producten te bepa-
len: het two staged allocation process. Hierbij worden allereerst
indirecte kosten (de kosten die niet een rechtstreekse relatie met
de producten hebben) gegroepeerd en via verdeelsleutels toegere-
kend aan kostenplaatsen. De kosten van de kostenplaatsen
gedeeld door het aantal arbeidsuren levert tarieven per direct
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arbeidsuur. In de tweede fase worden op grond van de hoeveelheid
directe uren per product en de variabele kosten de productiekos-
ten vastgesteld.
Lorson p. ii.
Van Helden, Bollen en Thielen p. 38.
Bovendien moet worden betwijfeld of in zo'n geval wel een
opslagmethode in Nederland zou worden gehanteerd. In Neder-
land en Duitsland werd door de toepassing van de kostenplaatsen-
methode reeds tientallen jaren een accuratere verbijzondering
van de indirecte kosten dan die in de Verenigde Staten werd toege-
past, voorgestaan. Groot merkt daarom op dat deze nieuwe tech-
niek niet erg veel nieuwe theoretische inzichten heeft opgeleverd.
McNair p. 22.
Hovens stelt dat voor opleidingen bij de Koninklijke landmacht
het noodzakelijk is oin de integrale kostprijs te kennen. p. 496.
Wouters p. 301.
Vosselman p. 363.
Heinen p. 9z3, Vosselman p. 363.
Ziegler p. 305.
Horváth, Kieninger, Mayer en Schimank p. 6to.
Groot p. i31.
Ministerie van Defensie (Projectgroep Versterken Integrale Plan-
ning) p. ~.
Defensienota p. 9o en p. i35.
Prioriteitennota p. 49.
Ministerie van Defensie (Projectgroep Versterken Integrale Plan-
ning) p. ~.






Hier staat 'in het algemeen' omdat hierbij wel enige voorzichtig-
heid moet worden betracht. Als in he[ depot straalmotoren een
gespecialiseerde werknemer die voor 90o uur per jaar betrokken
is bij bepaalde reparaties aan straalmotoren voor F-i6, voor de
resterende uren (ongeveer 500) onderhoud verricht aan motoren
van Bó lkow helikopters dan kan op grond van de met de cost
driver uren vastgestelde kosten voor het onderhoud van de
B61kow helikopter, niet worden geconcludeerd dat met het uit-
faseren van de helikopter op lange termijn ook de onderhoudskos-



















Functies kosteninformatie voor de krijgsmachtplannin~
nodig voor de reparatie van F-16 motoren. Dit zullen naar ver-
wachting echter uitzonderingen zijn.
Zie voor een uítwerking van de rol van doelmatigheid voor zowel
ondernemingen als niet voor de markt opererende organisaties,




Van den Hoogen p. zi6.
Van den Hoogen p. 2i~.
Bogaert 1989 p. 40.
Van den Hoogen p. t98.
Bogaert i989 P- 40.
Bogaert 1989 p. qi.
Bogaert i989 P- 43.
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5 Internationale vergelijking van het gebruik van
kosteninformatie voor de planning
5.1 Analyse
[n het vorige hoofdstuk is geschreven over krijgsmacht- en bedrijfs-
planning, unieke kosten en de diagnose en prognose functie van
kosteninformatie.
Wanneer deze begrippen worden toegepast op de beslissingsregels
voor het gebruik van kosteninformatie dan ontstaat het volgende
beeld:
' voor vraagstukken in het kader van de bedrijfsplanning zijn de admi-
nistratieve kosten van die capaciteit niet relevant, wel zijn de door de
output veroorzaakte kosten van belang;
' voor vraagstukken otntrent krijgstnachtplanníng zijn de administra-
tieve kosten van die capaciteit van belang voor zover ze uniek zijn.
Een systematische weergave van die uniciteit is gezien de functionele
structuur van de krijgsmacht moeilijk;
` afschrijvingen zijn nimmer van belang voor de ondersteuning van
planningsbeslissingen;
` kosteninformatie in de diagnosefunctie kan een bijdrage zijn om de
doelmatige inrichting van processen zeker te stellen. Het kan de
attentie richten op mogelijke doelmatigheidsverbeteringen voor
wapensystemen en overhead.
In dit hoofdstuk wordt nagegaan hoe kosteninformatie ten behoeve
van de diagnose- en prognosefunctie in diverse landen wordt gebruikt
en of dit strookt met het gebruik zoals dat in de vorige hoofdstttkken
is geopperd. In bijlage z is de wijze van uitvoering en achtergrond
van het onderzoek opgenomen.
Een aantal krijgsmachten van andere landen, namelijk Canada, Duits-
land, Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk, zijn op het gebruik van
kosteninformatie getoetst. De keuze werd ingegeven door de vol-
gende overwegingen:
op grond van een globale inventarisatie en aansluitende interviews
kon worden vastgesteld dat deze landen serieus met kosten-
informatie omgingen en dat zij beschikten over een uitgewerkte
systematiek;
er op andere gebieden nauw samengewerkt wordt door de Neder-
landse krijgsmacht met de krijgsmachten van die landen, hetgeen
bestudering van de systemen vergemakkelijkte;
de krijgsmachten qua grootte (Canada) en~of structuur (in Duitsland,
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Verenigd Koninkrijk en Frankrijk beschikken de krijgsmachten even-
eens over aanzienlijke ondersteuning door bedrijven en opleidings-
centra) te vergelijken waren met de Nederlandse situatie.
Bij die analyse bleek dat de krijgsmachten van Canada, Duitsland,
Frankrijk en Nederland over aparte centrale systemen beschikken om
de planning te ondersteunen. Het Verenigd Koninkrijk beschikt niet
over zulk een systeem. Er zijn daar alleen procedures die richtlijnen
geven over het gebruik, op decentraal niveau, van kosteninformatie.
De centrale systemen vielen uitéén in twee groepen: systemen die
een voorcalculatie hanteren, toegepast in Canada en Duitsland en
systemen die alleen historische kosten registreren, toegepast in
Frankrijk en Nederland.
Zij worden beschreven en getoetst op het gebruik van kosten-
informatie in paragraaf 5.2. In de daarop volgende paragrafen wordt
ingegaan op de toepassing van kosteninformatie in het Verenigd
Koninkrijk en worden enige nieuwe ontwikkelingen om kosten-
informatie te gebruiken in die landen bezien. Tot slot volgen conclu-
sies en een waardering van de gebruiksmogelijkheden van de diverse
systematieken.
5.2 Methoden van Canada, Duitsland, Frankrijk en Neder-
land
5.2. I Canada en Duitsland
In de jaren 6o en ~o zijn bij diverse NAVO-landen krijgsmachtbrede
systemen opgezet met ongeveer een gelijke methodiek.' Deze syste-
men zijn geënt op door de Verenigde Staten toegepaste methoden.
De systemen stellen zich ten doel om kosteninformatie te leveren die
besluitvorming op economische gronden moet aanmoedigen. Het
moet managers helpen om beslissingen te onderbouwen met betrek-
king tot:
' veranderingen in capaciteit (vergroting of verkleining van bases
bijvoorbeeld);
' wijziging in operationele programma's (meer of minder oefenen);
' wel~niet uitbesteden van ondersteunende werkzaamheden, zoals van
het onderhoud van wapensystemen.
De systemen berekenen kosten van wapensystemen en groeperingen
daarvan. Allereerst worden standaarden berekend voor:
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" personeel, zijnde middensommen van jaarsalarissen per categorie
personeel;
" materieel, waarbij per soort materieel gemiddelde kosten worden
berekend van:
- brandstofverbruik (per vaardag~oefendag(vlieguur),
- munitieverbruik per jaar (alleen in Duitsland),
- onderhoud van wapensystemen per dag~uttr~kilometer (Duitsland) of
per jaar (Canada). Voorzover het onderhoud geschiedt door eigen
defensie-onderhoudsbedrijven, wordt in beide landen het materiaal-
verbruik berekend. Canada geeft naast het materiaalverbruik ook
de directe personeelskosten weer.2
- afschrijvingen op voertuigen per kilometer (Canada).
Deze standaarden zijn de bouwstenen voor de vaststelling van de
kosten per organisatie-eenheid, zoals schepen, squadrons, brigades,
scholen en bases. Heeft een Urigade Uijvoorbeeld, gesimplificeerd,
300o man en 2o artillerie-eenheden dan wordt de standaard per cate-
gorie personeel en de standaard per artillerie-eenheid vermenigvul-
digd met bij de brigade in gebruik zijnde hoeveelheden, hetgeen de
totale kosten van de brigade weergeeft.3
In beide landen worden ten behoeve van het gebruik door managers
binnen de krijgsmacht jaarlijks de standaarden in een boekwerk
weergegeven van meer dan loo pagina's dik. In beide landen worden
deze boeken daadwerkelijk gebruikt. Allereerst doordat voor de
opstelling van de begroting, afhankelijlc van de kostensoort, gebruik
verplicht is gesteld (dit is met name in Duitsland het geval). Ander-
zijds doordat in cursussen het gebruik voor beslissingen wordt toege-
licht.
5.2.2 Frankrijk en Nederland
Zoals in hoofdstuk z is aangegeven beschikt de Nederlandse krijgs-
macht niet over één krijgsmachtbreed kosteninformatiesysteem. In
het kader van de invoering van rationele planning ten behoeve van
het Planning Programming en Bttdgeting Systeem (PPBS) werd dit wel
beoogd, zoals is beschreven in paragraaf 4.5. Het bleek echter te
complex en was onderhevig aan allerlei vertragingen.' Alleen bij de
Koninklijke marine is het daadwerkelijk ingevoerd. Het moet infor-
matie verschaffen voor de krijgsmachtplanning.
In Frankrijk heeft, eveneens onder invloed van PPBS, rationalisatie
van de planning plaats gevonden. Hiervoor zijn in de jaren tachtig
systemen per krijgsmachtdeel opgezet die de krijgsmachtplanning
moesten ondersteunen 'en analysant les dépenses selon leur fttnction,
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et non plus seulement selon leur nature':s in plaats van informatie
over kostensoorten, informatie over kostenplaatsen. Deze systemen
verschillen qua opzet per krijgsmachtdeel.
De systemen in Frankrijk en Nederland geven informatie over histori-
sche kosten van kostenplaatsen zoals schepen, staven, bedrijven en
scholen.~ Dit is allereerst periodieke informatie over de primaire
kosten per kostenplaats:
' exploitatie-uitgaven voor bijvoorbeeld salarissen (alleen Nederland),
dienstreizen en toelagen van het personeel, voeding, onderhoud van
gebouwen;
' exploitatiekosten door verbruik uit voorraden, zoals voor munitie
(alleen Nederland) brandstof en verbruiksartikelen.
De systemen geven bovendien informatie over secundaire kosten:
` het Franse systeem geeft informatie over materiaalverbruik bij onder-
houd aan wapensystemen door werkplaatsen van de krijgsmacht;
' het Nederlandse systeem geeft de in (integrale) kosten uitgedrukte
producten en diensten van marinebedrijven voor andere organisatie-
delen in de marine (inclusief het materiaalverbruik).
Op grond van deze historische informatie vinden vervolgens (hand-
matige) berekeningen plaats om deze informatie brttikbaar te maken
voor de diverse beslissingen. In Nederland werd tot voor kort jaarlijks
een boekwerk uitgegeven dat historische kosteninformatie per
scheepsklasse weergaf.
In tabel 5.1 is de kosteninformatie aangegeven die kan worden gele-
verd met de beschreven centrale systemen. Kruisjes in de tabel geven
aan dat de desbetreffende kosteninformatie wordt geleverd. De toe-
voeging bij de kruisjes 'per km~uur~dag' geeft aan dat er een relatie
wordt gelegd met procesfactoren zoals geplande hoeveelheid te rijden
kilometers, te vliegen uren of vaar~oefendagen. In de overige gevallen
is de informatie niet verbonden aan procesfactoren doch aan periodes
(meestal een jaar). Het Verenigd Koninkrijk is hier buiten beschou-
wing gelaten. Men beschikt daar slechts over procedures die een
gelijkheid van, decentrale, kosteninformatie moeten waarborgen en
niet over een uitgewerkte systematiek.
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Calculatie Standaard Standaard Werkelijke Werkelijke
per kostenplaats calculatie calculatie kosten kosten
Canada Duitsland Frankrijk Nederland
Kostensoorten
PRIMAIRE KOSTEN
Salariskosten x x x
Overige personele uitgaven x x x
I
x
-- --- ~ ,-----
Munitieverbruik I x I x~
-- --
x
T---- --- ~ - --
-- -Brandstofverbruik x per km) i x per km~ x x
~ uur~dag i uur~dag
Verbruik uit magazijnen x i x per km~ x x
I uur~dag
Onderhoud door derden x




Materiaalverbruik bij onder- x x per km~ x x
i houd eigen werkplaats ~ uur~dag
Directe ( loon)kosten bij x i x




-Indirecte kosten bij onder- ~ x
houd eigen werkplaats ~,
Kostentoerekening m.b.t.
staven en scholen
Tabel 5.1: Overzicht van door bestaande centrale systemen opgele-
verde informatie
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Wanneer met de in de tabel weergegeven systemen beslissingen
moeten worden ondersteund dan kan het volgende worden opge-
merkt.
Omtrent kostenin formatie voor de bedrijfsplanning
` Bepaalde kostensoorten hangen samen met de benutting van capaci-
teit (zoals munitie- en brandstofverbruik). Doordat deze afzonderlijk
zichtbaar zijn, hebben alle systemen de potentie om beslissingen
omtrent de benutting van capaciteit (de bedrijfsplanning) te onder-
steunen. Omdat het bij dit soort beslissingen steeds gaat om meer~
minder benutting behoren de kosten te worden verbonden aan
procesfactoren die de capaciteitsbenutting kunnen aangeven, zoals
vaar-, vlieg- en oefendagen. Op systematische wijze geschiedt dit in
Canada en Duitsland. De regels voor de gebruikers in beide landen
over hoe met die informatie moet worden omgegaan, beogen ook dat
de informatie daadwerkelijk zo wordt gebruikt.
' Als standaarden worden weergegeven per kilometerwlieguurwaardag,
wordt de veronderstelling gemaakt dat deze kosten ook daadwerke-
lijk variëren met deze procesfactoren. De Duitse systematiek neemt
echter niet het voorraadverbruik doch de voorraadaanschaffingen
voor bepaalde wapensystemen aan als grondslag voor de kostenbere-
kening hetgeen tot onnauwkeurigheden aanleiding kan geven.
Omtrent kosteninformatie voor de krijgsmachtplanning
' Alle systemen registreren primaire kosten (behalve calculatorische
kosten) van kostenplaatsen zoals bedrijven, scholen en operationele
eenheden. Deze kosten zijn itnmer nodig als basis voor de vaststelling
van unieke kosten van wapensystemen of groepen daatvan. Het
Franse systeem laat de loonkosten buiten beschottwing.
' De grote verschillen zitten in de wijze waarop omgegaan wordt met
secundaire capaciteitskosten. Het Canadese systeem berekent uitslui-
tend de directe loonkosten van de ondersteuning door werkplaa[sen
en benadert hiermee het beste de unieke kostengedachte. Van deze
directe loonkosten kan immers worden aangenomen dat zij, op ter-
mijn, inderdaad vervallen als de desbetreffende werkzaamheden niet
meer behoeven te worden uitgevoerd. Ook bij dit systeem echter
ontbreekt de kostentoerekening van staven en scholen, tetwijl deze
uniek kunnen zijn voor de desbetreffende kostenplaatsen.
' Het Nederlandse systeem bevat als enige een toerekening van kosten
van onderhoud aan bijvoorbeeld schepen door de werkplaatsen op
integrale kostenbasis. Hiermee kan echter de krijgsmachtplanning
onvoldoende worden ondersteund. Stel het informatiesysteem geeft
aan dat het onderhottd door Defensiebedrijven voor een onderzee-
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boot gemiddeld, tegen integrale kostenberekening, 3 miljoen NLG
kost Stel vervolgens dat een beslissing moet worden onderbouwd
waarvan één van de alterna[ieven is om het aantal onderzeeboten
terug te brengen van zes naar vier. Bij deze onderbouwing mag er
niet vanuit worden gegaan dat dan 6 miljoen NLG bij de defensie-
bedrijven wordt bespaard. De werkplaatstarieven' op grond waarvan
de 3 miljoen gulden aan onderhoudskosten per onderzeeboot zijn
berekend omvatten namelijk ongeveer 5on~n overheadkosten. Een
apart onderzoek moet aangeven in hoeverre deze kosten uniek zijn.
De Nederlandse methode neemt afschrijvingen op infrastructuur van
werkplaatsen mee. Deze zijn echter niet unielc het zijn sunk costs.
De afschrijvingen op voertuigen in Canada worden voornamelijk
gebruikt om berekeningen te maken ten behoeve van verrekeningen
met derden die incidenteel van deze voertuigen gebruik maken.
De met de systemen van Canada en Duitsland opgeleverde standaar-
den zijn gemiddelden, die indien zij gebruikt moeten worden voor
beslissingen met betrekking tot de krijgsmachtplanning, altijd een
nadere bewerking behoeven. In Canada werd het voorbeeld gegeven
omtrent de opheffing van een radarpost in het zeer noordelijk gele-
gen plaatsje Unuvik. Voor die beslissing was de standaardkosten-
informatie ontoereikend omdat deze post, zich bevindend boven de
poolcirkel, veel extra kosten met zich mee bracht; de bemanning
kreeg extra (ontberings)toelagen, er waren hoge transportkosten van
en naar de radarpost en de energiekosten waren hoger dan gemid-
deld.
Omtrent het gebruik van de kostenin formatie
Het in paragraaf 5.i aangegeven mogelijke gebruik van kosten-
informatie blijkt overeen te komen met het daadwerkelijk gebruik.
"[n alle onderzochte landen bleek dat degenen die verantwoordelijk
zijn voor de systemen zich bewust zijn van de conceptuele zwakhe-
den van de toegepaste methoden. Bovendien is men doordrongen van
de onnauwkeurigheden in de systemen die ontstaan doordat geen van
de systemen is ingebed in de comptabele structuur van de krijgs-
machten. Veel handmatige berekeningen en ingewikkelde 'Datenver-
knupfungen' tussen vele systemen dragen oolc niet bij tot de betrouw-
baarheid van de informatie. In alle landen leidt het er toe dat de
berekeningen voor de onderbouwing van beslissingen zoveel moge-
lijk door die afdelingen worden gemaakt die de systemen beheren.
' In Canada en Duitsland worden de standaarden in ruime mate
gebruikt en wordt het gebruik voor de prognoses ook voorgeschre-
ven. In regelgeving is vastgelegd wanneer welke standaarden moeten
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worden gebruikt. In opleidingen wordt bovendien aandacht geschon-
ken aan het gebruik van deze kosteninformatie bij de onderbouwing
van beslissingen.
In Frankrijk en Nederland is het gebruik gering. In Frankrijk werd bij
een interview in 1995 aangegeven dat de systematiek krijgsmacht-
breed eigenlijk niet goed van de grond was gekomen en te weinig
precieze informatie kon verschaffen. Het wordt alleen gebruikt voor
(jaarlijkse) analyse van kosten van vergelijkbare wapensystemen.~
Jaarlijks werd bij de Koninklijke marine een boekwerk uitgegeven
voor intern gebruik, genaamd 'Presentatie Kosteninformatie'. Dit
boekwerk bevatte historische kosteninformatie van scheepsgroepen,
vliegtuigsquadrons en ondersteunende eenheden zoals bedrijven en
scholen. In i99z is onderzocht hoe deze informatie werd gebruikt.
Het bleek dat die gegevens alleen gebruikt werden om een globale
indruk te krijgen van kosten. Voor beslissingen in het kader van de
krijgsmachtplanning werd het systeem wel gebruikt doch het was
altijd noodzakelijk om de informatie te bewerken.y De opmerking
van de Algemene Rekenkamer over dit kosteninformatiesysteem was:
'bij gebruik van gegevens uit dit systeem moet (echter) de nodige
voorzichtigheid betracht worden omdat dit systeem een onjuist beeld
geeft van bepaalde kostengegevens."" In het licht van de unieke
kostenbenadering en de samenstelling van kosteninformatie die
hiervoor nodig is kan deze opmerking worden onderschreven. Het
systeem vervult eerder een diagnose, dan een prognosefunctie.
5.3 Systematiek van het Verenigd Koninkrijk
In het Verenigd Koninkrijk beschikt men niet over één enkel systeem
dat informatie genereert over kosten van organisatiedelen en de
onderlinge leveringen tussen ondersteunende en operationele eenhe-
den. Er is wel een set met regels en procedures hoe kosteninformatie
moet worden gegenereerd en toegepast bij opleidingseenheden,
defensiebedrijven en scholen. Krijgsmachtbreed worden tarieven
berekend voor varen~oefenen of vliegen ter ondersteuning van de
(bedrijfs)planning hetgeen de prognosefunctie kan vervullen. Het
ontbreekt aan een systematiek waarbij op stelselmatige wijze kosten-
informatie wordt geordend en gebruikt ter ondersteuning van de
krijgsmachtplanning.
Het accountingsysteem met, in de toekomst, budgetten voor alle
organisatiedelen moet het inzicht geven in de kosten van organisatie-
delen.
De bedrijven en scholen beschikken elk over een bedrijfsadministra-
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tie waar kosten per product of dienst worden berekend. Dit geschiedt
op integrale kostenbasis conform de gestelde procedures.
5.4 Nieuwe ontwikkelingen
Doordat gedurende de laatste 5 jaar krijgsmachten aanzienlijk moes-
ten worden ingekrompen onder invloed van de gewijzigde
veiligheidssituatie in de wereld, zijn projecten ingezet die moesten
leiden tot een kleinere, doelmatiger capaciteit bij met name de
ondersteuning. Bij al deze projecten zijn kostentechnieken voorge-
steld om besparingen te bereiken.
'Frontline First The Defence Cost Study'." Dit Engelse project is
bedoeld om, door vermindering van capaciteit in onderstettning en
management, met ingang van t99~ ~5o miljoen GBP per jaar te bezui-
nigen. Bij Defensiebedrijven en andere instellingen worden de kosten
berekend, op grond waarvan, gefundeerd, een vergelijking met de
markt kan worden uitgevoerd.
'Arbeitsgruppe Aufwandbegrenzung wid Rationalisierung im Betrieb'.
In Duitsland is in i994 een project gestart dat tot kostenbesparing
moet leiden. De exploitatie-uitgaven (3~ miljard DEM) zijn te hoog in
verhouding tot de investeringsttitgaven (to miljard DEM). Het doel is
om de exploitatiekosten met io~~n te reduceren. Hiertoe zijn diverse
maatregelen aangekondigd. Eén van die maatregelen is dat men bij
alle gro[ere organisatiedelen een 'prozessorientierte Kosten- und
Leistungsrechnung' wil introduceren. De proefnemingen hiermee bij
zowel operationele eenheden, zoals een squadron jachtvliegtuigen als
bij ondersteunende eenheden waaronder een grote werkplaats, tonen
aan dat toepassing kan leiden tot kosteninzicht en (daardoor) tot
verlaging van de kosten. De kostenverlagingen worden vooral duide-
lijk als deze kostenberekeningen worden gecombineerd met vormen
van marktvetgelijking en daarmee beslissingen omtrent zelfdoen of
uitbesteden. Het project blijkt zeer arbeidsintensief te zijn.'~
'La modernisation financière'. In 1997 is in Frankrijk een project
gestart om het kosteninzicht te verbeteren: 'la réussite de la moderni-
sation des armées dans un contexte budgétaire dif~icile imposait une
connaissance beaucoup plus fine des cotitts'.'' Met name is informatie
nodig in kosten van opleiden, onderhouden en oefenen. Di[ proces-
matig kosteninzicht moet door een nieuwe 'comptabili[é analytique'
worden geleverd.
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5.5 Conclusies t.a.v. kosteninformatie voor de planning
Voor beslissingen in het kader van de bedrijfsplanning en het vervul-
len van de prognosefunctie voor de bedrijfsplanning worden de
onderzochte systemen alleen gebruikt voorzover standaarden ter
beschikking staan voor kosten die veroorzaakt worden door die
benutting.
Kosteninformatie kan de prognosefunctie in het kader van de
krijgsmachtplanning vervullen als over een systematiek wordt
beschikt waarbij de unieke kosten van operationele eenheden en
groepen van die eenheden worden getoond.
Behalve over de primaire kosten van de operationele eenheden moet
daarvoor ook worden beschikt over die secundaire kosten die als
uniek kunnen worden aangenomen. Alleen het Canadese systeem
voldoet hier in eniger mate aan. Dit systeem, mits goed gebruikt en
uitgebreid met toerekening van directe loonkosten van scholen en
staven naar de operationele eenheden, leent zich het beste voor de
berekening van tmieke kosten en kan daardoor als basis dienen voor
prognoses in liet kader van de krijgsmachtplanning. De constatering
is echter dat de functionele structuur van de krijgsmacht de levering
van unieke kosteninformatie door systemen onmogelijk maakt; altijd
is een verdere bewerking noodzakelijk.
De systemen die zich richten op de daadwerkelijke ondersteuning
van de besluitvorming gebruiken geen van alle afschrijvingen op
investeringen op structurele basis.
Alle krijgsmachten gebruiken, in meerdere of mindere mate admini-
stratieve kosteninformatie in de diagnosefunctie.
De Franse en Nederlandse centrale systemen kunnen alleen een
diagnosefunctie vervullen. Het geleverde kosteninzicht door die syste-
men is echter globaal en onvoldoende om goede diagnoses uit te
voeren. Het geringe gebruik is daardoor verklaarbaar.
De door de ondersteunende organisatiedelen in het Verenigd Konink-
rijk geleverde kosteninformatie over kosten van ziekenzorg, onder-
houd wapensystemen en kosten van opleidingen kan eveneens
dienen voor diagnose en wordt ook voor analyses gebruikt.
De nadere detaillering die nu in Duitsland en Frankrijk wordt
gezocht door toepassing van procesgerichte accounting technieken
kan de diagnoserol beter vervullen. Daar zal procesmatig kosten-
inzicht worden gebruikt om de aandacht te richten op potentiële
ondoelmatigheid van organisatiedelen.
Het is frappant om te constateren dat alle landen een verschillende
weg Uewandelen bij de toepassing van kosteninformatie voor de
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planning. Enerzijds het Verenigd Koninkrijk, dat door budgettering
van organisatiedelen de noodzakelijke informatie voor beslissings-
ondersteuning zegt te kunnen krijgen en geen systemen opzet voor
diagnoses of prognoses. De wijze van budgettering die wordt voorge-
staan (outputcosting, zie Uijlage 2) moet zorgen voor de noodzakelijk
doelmatigheid.
Anderzijds de Duitse krijgsmacht, waar op grootschalige wijze proces-
gerichte kosteninformatie gebruikt gaat worden voor de noodzakelijk
geachte diagnoses. Een verklaring voor de uiteenlopende aanpak kan
zijn dat de Engelse comptabele regelgeving budgettaire bevoegdhe-
den voor commandanten toelaat, terwijl in Duitsland aan militairen
geen budgetten mogen worden verstrelcL Het (burger)bestuur van de
krijgsmacht beheert daar de budgetten en beslist centraal over alle
aanschaffingen voor de krijgsmacht.
Functie Prognose Prognose Diagnose-
bedrijfs- krijgsmacht- functie
Toepassing land planning planning
Canada, centraal systeem t t -
Duitsland, centraal systeem t - -
Duitsland Kosten und Leis- - - f
tungsverantwortung (ABC)
Frankrijk, centrale systemen - - t
Frankrijk, ABC - - t
VK t - t
Nederland - - t
Tabel 5.2: Overzicht van de gehanteerde systematieken en de functies
waarvoor die gebruikt (kunnen) worden; t- goed te gebruiken, t-
matig te gebruiken, -- niet te gebruiken.
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Noten
' Voor deze beschrijving is gebruik gemaakt van z interne uitgaven
van de respectievelijke ministeries:
' Cost Factors Manual, door het Directorate of Costing Services
National Defence Canada.
" BundeswehrKostenrechnung, door Bundesministerium der Ver-
teidigung, Fiihrungsstab der Streitkrdfre.
Bovendien is in i994 en 1995 hieromtrent in Canada en Duits-
land nadere informatie ingewonnen.
2 De informatie om de standaarden te kunnen berekenen wordt
verkregen vanuit diverse informatiesystemen, zoals uitgaven-
informatiesystemen, bevooradingssystemen, onderhoudssystemen
en personeelsinformatiesystemen. In Duitsland geschiedt deze
'Datenverknupfung' via een groot geautomatiseerd systeem, dat
vetvolgens handmatig wordt geanalyseerd en bijgesteld. In
Canada daarentegen is geen van deze systemen direct gekoppeld
aan enig geautomatiseerd systeem die tot standaarden zou
kunnen komen. Hier vindt de Uerekening handmatig, met behulp
van personal computers plaats.
; Voor deze berekeningen beschikt Canada wel over een geautoma-
tiseerd systeem, waarin de per organisatie-eenheid hoeveelheden
aanwezige middelen staan vermeld en de handmatig berekende
standaarden. Dit systeem kan gewenste overzichten produceren.
In Canada vergt de totale kosteninformatie systematiek meer dan
zo personen, in Duitsland meer dan 40.
`' Bogaert i989 p. 4i.
s Curien en Lesourne, p. 84.
~ De kosteninformatie in Frankrijk en Nederland wordt gegenereerd
door geautomatiseerde koppeling van uitgaven, bevoorradings-,
personeelssystemen en adminisu~aties van werkplaatsen. Bureaus
waarbij enkele tnensen werkzaam zijn bewerken die gegevens
voor publicatie.
' Zie voor een beschrijving van de toegepaste administraties bij de
werkplaatsen paragraaf z.6.
~ Interview in i996 met P. R. Séguin, Ministère de la Defense~SGA~
DSF.
9 In i988 en 1991 is een inventarisatie gehouden onder de gebrui-
kers van het systeem en de ontvangers van het boekwerk dat
jaarlijks werd uitgegeven. In i99z is een enquete gehouden waar-
uit bleek dat het inzicht te globaal was om planningsbeslissingen
op te baseren. (onderzoek van stafschoolstudent C. H. J. van
Norden).
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Algemene Rekenkamer - Decemberverslag i99i (Tweede Kamer
2z 455. nr. i~.
Ministry of Defence - Front Line First. The Defence Cost Study, p.
30.
Schikowski 'Aufwandbegrenzttng ttnd Rationalisierung' p. 208;
Schmitz p. z4 en Uhl p. 233.
Dossier de la semaine p. 39.i3
De rol van kosteninformatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht
~
De stnrende rol van kosteninformatie
6 De sturende rol van kosteninformatie
6.1 Beheersing
In de vorige hoofds[ukken is de rol van kosten bij de besluitvorming
van de krijgsmacht bezien. Aan de hand van de fasen van besluitvor-
ming is aangegeven dat kosteninformatie een ondersteunende rol
vervult. Als een besluit is genomen over activiteiten waarbij middelen
ge- ofverbruikt worden, dan moet het besluit vervolgens worden
uitgevoerd. Sommige auteurs, zoals Heinen, verstaan onder het
besluitvormingsproces niet alleen de fasen die tot een besluit leiden,
maar ook de daarop volgende fasen, die de 'Willensdurchsetzung'
betreffen: verwezenlijking van het gekozen alternatief. Deze imple-
mentatie moet worden bewaakt en beheerst. Terugkoppeling naar de
uitvoerder kan tot bijstelling nopen. In ruimere zin kan controle ook
slaan op het gehele beheersingsproces en tot revisie leiden van het
besluit. We hebben in hoofdstuk 4 in het kader van de planning reeds
gezien dat enkelvoudige beslissingen niet realistisch zijn doordat
beslissingen meestal in samenhang met elkaar worden genomen of
dat de ene beslissing de andere oproept en dat beter van planning
kan worden gesproken. Beheersing van het bedrijfsproces omvat dan
de planning, uitvoering, evaluatie en de terugkoppeling, hetgeen is
weergegeven in figuur 6.i.







Figuur 6.1: Het bedrijfsproces.
In de vorige hoofdstukken is het kostenbegrip 'costs are benefits lost'
geïntroduceerd, waarbij is aangegeven dat het administratieve
kostenbegrip met name voor beslissingen op de korte termijn niet
geëigend is. Bij de opeenvolgende fasen van het besluitvormings-
proces kunnen kosten ook een rol vervullen:
De overbrenging van hetgeen is besloten op diegenen die met de
uitvoering van plannen en besluiten zijn belast, door weer te geven
in welke mate in geld gewaardeerde productiemiddelen mogen
worden verbruikt. Zo'n gekwantificeerd plan wordt ook wel een
budget genoemd.
Controle op de uitvoering door voorgenomen, in geld uitgedrukt,
verbruik van productiemiddelen te vergelijken met het daadwerke-
lijke verbruik.
Terugkoppeling van eventuele afwijkingen aan diegenen die op grond
hiervan moeten besluiten om hierbij de uitvoering aan te passen of
de planning.
Belangrijk is om te constateren dat het gehanteerde kostenbegrip in
de sturingsfase zich richt op administratieve kosten, waarbij produc-
tiemiddelen in geld worden gewaardeerd, waarbij deze waardering
een relatie heeft met de uitgaven die gedaan zijn (zoals bij voorraad-
verbruik) of bij de uitvoering worden gedaan (betaling voor diensten
bijvoorbeeld). Daar waar dus voor de beslttitvorming op korte termijn
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opportuniteitskosten van groot gewicht zijn, wordt bij de sturing
door middel van kosten wèl het administratieve kostenbegrip gehan-
teerd.
Het bedrijfsproces, als ware het een regelkring, gaat ervan uit dat
rationeel gehandeld wordt.' We hebben reeds in de vorige twee
hoofdstukken aangetoond dat er redenen zijn om bij besluitvorming
hieraan te twijfelen: doelstellingen zijn niet eendttidig en de com-
plexiteit van de problemen die om een oplossing vragen is groot.
Cybernetische beheersingsmodellen gaan volgens Hofstede er vanuit
dat:
Er een standaard is die overeenkomt met het op efficiënte en effectieve
wijze bereiken van die doelstellingen. Hiervoor moeten de activitei-
ten een repetiterend karakter hebben.
De output van een activiteit meetbaar is.
Wanneer standaard en meting worden vergeleken en variantie-
informatie wordt teruggevoerd, deze informatie gebruikt kan worden
om de juiste correctie uit te voeren. Dit veronderstelt dat het
transformatieproces volledig bekend is, waardoor het effect van ingrijpen
op d~it proces bekend is.
Aan deze voorwaarden wordt volgens Hofstede bij met name non-
profit of overheidsorganisaties niet voldaan, terwijl wel wordt
gepoogd om deze sturing toe te passen. Standaarden zijn veelal afwe-
zig omdat de herhaling onvoldoende is, waardoor het leereffect ont-
breekt Output is bovendien vaak niet of nauwelijks meetbaar en
door de complexiteit kan niet goed worden ingeschat of correctie het
juiste effect heeft Dit kan ook worden veroorzaakt doordat het
gedrag van mensen niet altijd voorspelbaar is. Hierdoor kunnen de
effecten van de interventies niet langer geheel als bekend worden
aangenomen.~
Hij heeft een typologie van beheersingsmethoden ontwikkeld waarin
naarmate aan minder van de hierboven beschreven voorwaarden
wordt voldaan, men verder af staat van het mechanische beheersings-
proces, doordat allerlei psychologische elementen de rationaliteit van
het proces ondergraven.3
Hofstede past zijn typologie toe op het budgetteringsinstrument. Hij
onderscheidt organisatie-eenheden die worden voorzien van input-
budgetten en input-outputbudgetten, waarbij het criterium voor het
onderscheid is dat voor sommigen alleen de productiemiddelen in
geld kunnen worden uitgedrukt, terwijl voor anderen zowel aan de
input als de output een monetaire waarde kan worden gegeven.
Wanneer wordt verondersteld dat het proces van rationele aard is
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(standaarden zijn mogelijk, product valt te meten en het effect van
interventies in het proces dat tot het product leidt is bekend), wordt
beheersing mogelijk door middel van budgetten waarbij een verband
wordt gelegd tussen budget en prestaties. Deze budgetten zijn in feite
in geld uitgedrukte prestatienormen.
Naarmate meer herhaling van de activiteiten bij de productie wordt
waargenomen, kan de geplande inzet van middelen tevens worden
gebruikt om de efficiency van de productie te bevorderen. Op analyti-
sche wijze moet hiertoe worden vastgelegd welke wijze van produce-
ren het minste gebruik van productiemiddelen met zich mee brengt.
De controle op efficiency wordt verkregen door werkelijke kosten per
product of periode te vergelijken met de genormeerde lcosten.
Behalve dat deze vorm van budgetteren een beheersingsdoel dient,
draagt het bij tot een goede planning en motivatie. De motivatie is
gericht op 'coordinating the efforts of the people involved towards
obtaining the best possible ratio of outputs over inputs'.' Budgetten
voor inputcentra hebben, per definitie, niet meetbare output waar-
door de beheersing van een 'judgemental nature' wordt.
In de volgende paragrafen wordt nagegaan in hoeverre bij de krijgs-
macht sprake kan zijn van budgettering van organisatie-eenheden op
basis van output en de daarbij behorende regelkring.
6.2 Output en doelstellingen
Bij een onderneming die opereert volgens het marktmechanisme is
het mogelijk om de mate waarin een organisatie(eenheid) succesvol is
in het behalen van de gestelde doelen in geld uit te drukken: het
verschil tussen kosten en opbrengst (nut) is het resultaat. Als deze
waardering in geld ontbreekt zoals bij de krijgsmacht het geval is,
wordt de relatie tussen dat wat de eenheid doet en de verwezenlij-
king van doeleinden moeilijker vast te stellen. Het gebruik van pro-
ductiefactoren moet echter effectief zijn. Een budget dat de relatie
aangeeft tussen gebruik van productiefactoren en activiteiten of
prestaties moet daarom in ideale omstandigheden zicht geven op de
effectiviteit. Eerst dan leidt het tot economisch handelen. Sommige
onderdelen van de krijgsmacht, zoals de reparatiebedrijven, leveren
een fysiek product hetgeen in ieder geval te kwantificeren is. Als
doelstellingen op dezelfde wijze zijn gekwantificeerd kan dus nauw-
keurig worden aangeven in welke mate de productie de doelstellin-
gen dient. Indien naast kwantiteit ook kwaliteit en tijdigheid van de
productie en wellicht de tevredenheid van de opdrachtgevers over de
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verleende service tot de doelstellingen behoren dan kan het nut van
het onderhoudsbedrijf niet alleen weerspiegeld worden door het
aantal verrichte reparaties, doordat er meerdere doelstellingen zijn
waaraan het succes moet worden afgemeten. De vergelijking tussen
doelstellingen en output wordt moeilijker wanneer de doelstelling
van het onderhoudsbedrijf in algemene termen luidt zoals het mate-
rieel gereed houden van het vliegtuigvloot. Nog moeilijker wordt het
om de output vast te stellen als geen fysieke producten kunnen
worden onderkend, zoals bij de dienstverlening het geval is. Dienst-
verlening (denk aan staven, scholen etc) bestaat voornamelíjk uit
menselijk handelen, waarbij activiteiten en product kunnen samen-
vallen.s Bovendien is hier vaak geen sprake van voorraadvorming en
door het immateriële karakter is de zichtbaarheid van de output niet
gemakkelijk. Bij operationele eenheden is het vaststellen van het
succes bij het bereiken van de doelstellingen door de aard van het
prodttct gevechtskracht praktisch onmogelijk: how does one quantify
the output of an army in times of peace?' stelt Hofstede.~
In hoofdstuk z is reeds aangegeven dat de meting van de output voor
sommige delen van de krijgsmacht onmogelijk is. De voorbeelden
geven aan dat er bij de krijgsmacht geen eenduidige wijze gevonden
kan worden om het behalen van de doeleinden weer te geven.
Het ontbreken van een enkele maatstaf voor de prestaties, zoals de
winstmaatstaf, wordt door Anthony als het meest serieuze probleem
beschouwd bij de ontwikkeling van beheersingsinstrumenten voor
niet op winst gerichte organisaties, waarvan de krijgsmacht er een
is.' Een echt bevredigende oplossing voor dit probleem is er niet en
men zal moeten zoeken naar maatstaven die het bereiken van de
doelstellingen op enigerlei wijze kunnen weergeven. In geval het
gelukt om de output te kwantificeren, zoals bij de reparatiebedrijven,
kan men dit wellicht als een 'surrogaatresultaatmaatstaf' gebruiken.~`
In veel gevallen zal de output niet kunnen worden gekwantificeerd,
maar kunnen wel maatstaven worden gevonden die zijn gerelateerd
aan de te verrichten activiteiten in een organisatie; zoals het aantal
handelingen dat wordt verricht bij een stafafdeling (bijv. in te vullen
formulieren van een bepaald soort) of de hoeveelheid vlieguren van
een squadron. Deze worden procesmaatstaven genoemd.
Een met resultaat- en procesmaatstaven vergelijkbaar onderscheid
maakt Van der Kary bij de meetbaarheid van de output:
` proces-indicator, met behulp van activiteiten in het productieproces;
` prestatie-indicator, op grond van de eigenlijke prestatie of eindpro-
ducten;
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effect-indicator, aan de hand van de uiteindelijke effecten.
De indelingen van Anthony en Van der Kar doen voorkomen alsof er
een strikte scheiding bestaat tussen de soorten maatstaven. Anthony
geeft aan dat het in feite een continuum is: een maatstaf kan in min-
dere of ineerdere mate inzicht geven in het succes bij het behalen
van de doelstellingen."'
Een prestatie-indicator kan zich zowel richten op de efficiency waar-
mee het product tot stand is gekomen, door de relatie aan te geven
met de hoeveelheid productiefactoren die hierbij zijn verbruikt, als
op de uiteindelijke effecten, doordat deels kan worden aangeven of
die productie bijdraagt tot het behalen van de doelstellingen. Naar-
mate men verder afkomt van de resultaatmaatstaf of effectindicator
en via product-indicator naar procesindicator en uiteindelijk naar een
situatie waarin geen outputmeting mogelijk is, moge het duidelijk
zijn dat de relatie tussen maatstaf en de uiteindelijke doelstelling
steeds moeilijker zal zijn te leggen en dat men steeds verder afraakt
van het model van de regelkring. Naarmate men verder afraakt van
de resultaatmaatstaf wordt het noodzakelijker om het budget niet als
doelstelling op zich te benadrukken, maar op andere wijze de aan-
dacht te vestigen op die resultaatmaatstaven. Ontbreken deze dan
worden de gebudgetteerden teveel gemotiveerd om alleen het
gestelde in het budget na te streven, terwijl niet in geld uitgedrukte
prestaties en doeleinden wellicht veel belangrijker zijn."
Een voorbeeld omtrent de inzetbaarheid van wapensystemen kan dit
verduidelijken. Budgettering hiervan is door de aard van het product
onmogelijk. Inzetbaarheid kan slechts in kengetallen worden weerge-
geven. Wel kan op basis van de procesmaatstaf vlieguren worden
weergegeven hoeveel brandstof, onderhoud en wellicht andere pro-
ductiefactoren nodig zijn en daardoor een standaard voor de kosten
die een vlieguur vergt.
Zulk een normering per vlieguur maakt beheersing volgens de regel-
kring mogelijk en kan tevens efficiency verhogend werken (ook al
kunnen die normen voor die twee doelen verschillend zijn). Het
budget is bedoeld om het gedrag van de verantwoordelijke zo te
sturen dat hij de planning (bijvoorbeeld iooo vlieguren per jaar) haalt
tegen minimale kosten. Als hij binnen het budget blijft heeft hij goed
gehandeld.
Deze budgettering op basis van een procesmaatstaf kan tot efficiency
leiden doch behoeft niet effectief te zijn, omdat het er in feite om
gaat wat met het vliegen wordt bereikt Van het mogelijke ineffec-
tieve gedrag geeft Anthony een voorbeeld van de luchtmacht van de
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Verenigde Staten van Amerika, waar vlieguren als beoordelings-
maatstaf werden gebruikt: 'As a consequence, squadrons sometimes
would build up a record of performance based on this measure
simply by flying for many hours in large circles around a base, with-
out any real accomplishments."L Om dit te voorkomen moeten dus
aanvullende resultaatmaatstaven worden gebruikt die iets zeggen
over wat er met al dat vliegen is bereikt. Bij luchtmachten worden
daartoe periodielc binnen de NAVO gestandaardiseerde tactische
evaluaties uitgevoerd.
6.3 Outputmeting bij de krijgsmacht
6.3.1 Operationele eenheden
Het eerder gebruikte voorbeeld van vlieguren geeft reeds aan dat
aanvullende informatie nodig is om het uiteindelijke resultaat van de
oefeningen vast te stellen. Het vinden van normen en kengetallen
waarmee de bereikte gevechtskracht of inzetbaarheid van wapen-
systemen kan worden gemeten is, door de aard van de geveclits-
kracht, geen sinecure. De krijgsmacht beschikt niet voor alle wapen-
systemen over kengetallen op grond waarvan de inzetbaarheid kan
worden beoordeeld. Zo merkt de Algemene Rekenkamer op ten aan-
zien van de 155 mm houwitser M l09 dat het niet goed mogelijk is om
vast te stellen of de inzetbaarheid van de met dit wapensysteem
uitgeruste middelbare veldartillerie toe- of afgenomen was gedurende
een bepaalde periode.'3 Ten aanzien van gevechtsgereedheid van F-16
vliegtuigen bleken daarentegen wel normen en kengetallen gebruikt
te worden die een beoordeling van die gereedheid mogelijk maken."
De Minister van Defensie meldde de Algemene Rekenkamer dat het
systematisch weergeven op eenvoudige en doeltreffende wijze van de
operationele inzetbaarheid teveel inspanning vergde. De Algemene
Rekenkamer vroeg zich naar aanleiding van die opmerking af 'hoe hij
zonder een dergelijk systeem tot een bedrijfsmatige aanpak binnen
Defensie wil komen."5 Voor de bedrijfsvoering is het een vereiste dat,
wil men tot sturing komen, wordt beschikt over kengetallen waar-
mee vast kan worden gesteld in hoeverre de doelstellingen worden
gehaald. Er worden natuurlijk reeds vele kengetallen gebruikt. Voor
vliegtuigen vinden standaard evaluaties plaats. Schepen werken een
standaardoefenprogramma af, waarbij de puntentelling iets zegt over
de mate van geoefendheid. Ook hier zijn standaard evaluaties, vaak
uitgevoerd door een andere marine, zodat een vergelijking met sche-
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pen van andere krijgsmachten mogelijk wordt. Vaak echter ontbreekt
de samenhang tussen de kengetallen. Meting en rapportage maken
geen deel uit van een geïntegreerd informatiesysteem waardoor het
evenwichtig bereiken van doelstellingen niet kan worden beoor-
deeld.'~
6.3.2 Ondersteunende eenheden
Staven zijn veelal dienstverlenende eenheden waarvan het moeilijk is
om de output waar te nemen, daarom zijn prestatie-indicatoren moei-
lijk te vinden. Wel kan in sommige gevallen gezocht worden naar
procesmaatstaven.
Deze kunnen voor bijvoorbeeld een afdeling die verantwoordelijk is
voor de bezoldiging bestaan uit de hoeveelheid vervaardigde loonlijs-
ten of betaaltapes. Of voor een technisch georiënteerde afdeling
belast met kwaliteitszorg uit het aantal inspectierapporten per jaar.
Zo ook voor verschillende lokethandelingen (bijvoorbeeld in de sfeer
van de bevoorrading). Men moet echter wel een poging doen ter
vaststelling van het resultaat, om informatie in te winnen over de
tevredenheid van de klanten." In geval van diensten, wat Van der
Kar's noemt 'kenniswerk', is observatie en meting tnoeilijk (zoals bij
operationele, personele en technische staven) zodat zulk een kwanti-
ficering niet kan worden gevonden en moet worden volstaan met een
inputbudget.
Bij onderhoudsbedrijven is sprake van een technisch omzettings-
proces, hetgeen een prestatie-indicator in veel gevallen mogelijk
maakt. De weergave in het budget van de hoeveelheden productiefac-
toren die voor de productie mogen worden verbruikt houdt echter
nog niet in dat die productie tijdig is geschíed, de kwaliteit voldoende
is en de afnemende operationele eenheid tevreden is met de ver-
leende service. Hiervoor moeten aanvullende resultaatmaatstaven
worden gezocht. Deze maatstaven worden onder meer gevonden door
ISO-certificering. De meeste onderhoudsbedrijven bij Defensie zijn
inmiddels gecertificeerd.
De tastbaarheid van het product opleidingen is in het algemeen
minder dan van onderhoudsbedrijven. Als bij opleidingen nauwkeu-
rig wordt vastgelegd hetgeen moet worden bereikt (bijvoorbeeld dat
een soldaat eerst voldoet als hij met een geweer op een afstand van
ioo meter met ~ van de io schoten het doel raakt binnen zo secon-
den), dan valt empirisch vast te stellen hoeveel productiemiddelen
hiervoor nodig zijn. Ook valt vast te stellen hoe op zo efficiënt moge-
lijke wijze dit doel moet worden bereikt door bijvoorbeeld af te
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wegen of het doel kan worden bereikt door 5 keer naar de schietbaan
te rijden en per persoon 20o patronen te verschieten of vier keer
rijden en 25o patronen te verschieten. Schieten levert bovendien
tastbaar resultaat: men schiet raak of niet. Er zijn natuurlijk vele
opleidingen waar het bereikte niveau niet zo gemakkelijk valt vast te
stellen. Bij opleidingseenheden is het succes vaak niet alleen af te
leiden uit het aantal personen dat is opgeleid, maar ook uit hoe goed
die personen zijn opgeleid. Hoewel er minimum eisen kunnen
worden gesteld aan wat de opleiding moet behelzen, kan het voldoen
aan die eisen maar ten dele inzicht geven in de bekwaamheden die
personen hebben verworven met die opleiding. Dit zal moeten blij-
ken bij de daadwerkelijke tewerkstelling van betrokkenen. Oefenin-
gen bij de operationele eenheden geven hier inzicht in.
6.4 Standaarden en herhaling van het productieproces
6.4.1 Normen en Standaarden
Om vast te stellen hoe efficiënt wordt gewerkt moet een standaard
kunnen worden vergeleken met de werkelijk geleverde prestatie.
Mensen moeten worden gemotiveerd om deze standaard te halen, of
zelfs te overtreffen.
Als een eenmalig project wordt ondernomen, zoals de bouw van een
kazerne, zal de efficiency waarmee dit gebeurt moeilijk zijn vast te
stellen als afzonderlijke factor, tenzij de bouw vele terugkerende
handelingen bevat of handelingen die bij eerdere bouw zich hebben
voorgedaan. De relatie tussen productiemiddelen en activiteiten of
prestaties berust dan echter op schattingen of begrotingen, waardoor
budgettering een allocatief middel wordt en er niet op gericht is om
de efficiency vast te stellen. Doen activiteiten of prestaties zich regel-
matig voor, hetgeen vooral bij periodeplanning het geval zal zijn, dan
kan hiervan wel de efficiency worden vastgesteld. Dan kan worden
bezien in hoeverre de voor deze budgettering vereiste relatie tussen
producten of activiteiten en productiefactoren tot stand kan worden
gebracht.
Hiervoor is vereist dat de mogelijkheid van normering van activitei-
ten en producten wordt bezien. Budgettering op deze wijze vereist
immers naast de mogelijkheden om producten dan wel activiteiten te
kunnen onderkennen ook dat toekomstige kosten kunnen worden
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vastgesteld. De vergelijking van de toekomstige of genormeerde
kosten per product met de kosten die zich daadwerkelijk voordoen,
kan tot kostenbeheersing leiden.
De berekening van normen ten behoeve van kostenbeheersing is niet
gemakkelijk. De normen moeten per product of activiteit worden
vastgesteld, gebaseerd op schattingen van verbruik van directe pro-
ductiefactoren (voornamelijk arbeid en materiaal) en overhead. Hier-
voor moet met redelijke precisie worden vastgelegd hoe ieder pro-
duct of activiteit moet worden vervaardigd en hoeveel en welke soort
materiaal mag worden verbruikt. Zulke standaarden worden perio-
diek, bijvoorbeeld aan het begin van een budgetjaar, vastgesteld. Dit
vergt veel inspanning en leent zich met name voor productie in grote
aantallen zoals bij massafabricage. Herhaling van productie is dus een
voorwaarde voor de invoering van standaarden en normen. Bij de
soorten organisatie-eenheden waarbij proces- of product-indicatoren
gebruikt kunnen worden moet dus die herhaling worden onderzocht.
Hierdoor kan worden aangegeven of periodeplanning en budgettering
van kostenplaatsen mogelijk is.
6.4.2 Normen voor operationele eenheden
De krijgsmacht verricht met de operationele eenheden een veelheid
aan activiteiten. Zij gebruiken hierbij vaak dezelfde wapensystemen.
De Koninklijke landmacht beschikt (ook in de toekomst) over bijvoor-
beeld meer dan 33o tanks, meer dan 30o pantsergevechtsvoertuigen;
de Koninklijke luchtmacht over meer dan 12o jachtvliegtuigen en de
Koninklijke marine over 8 fregatten van eenzelfde type. Omdat al
deze wapensystemen vliegen, varen en rijden en oefenen zouden op
grond hiervan vele eenduidige activiteiten moeten kunnen worden
onderkend die kosten met zich brengen.
De budgetteringsproeven bij de Koninklijke marine, waarop in hoofd-
stuk 8 op wordt ingegaan, geven aan dat aldaar vaardagen, gespecifi-
ceerd naar type vaartuig, goede procesmaatstaven vormen voor de
beheersing. Een operationeel oorlogsschip maakt ongeveer ioo vaar-
dagen per jaar. Van elk type zijn meestal meerdere vaartuigen in de
vaart, zodat dit voldoende mogelijkheden biedt om tot normering te
komen van kosten per vaardag. Het is echter de vraag of het voor alle
operationele activiteiten mogelijk zal zijn. Bij de Koninklijke marine
heeft de vervaardiging van normen al een aanzienlijke inspanning
gekost (een aantal manjaren). Operationele eenheden van de Konink-
lijke landmacht daarentegen hebben een veelheid aan verschillende
oefeningen met veel wisselende mankracht en wapensystemen die
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worden ingezet, waardoor het komen tot normen per oefendag veel
meer inspanning zal vergen. In sommige gevallen beschikt de krijgs-
macht slechts over een enkel wapensysteem, maar rechtvaardigt de
hoeveelheid gelijkvormige activiteiten die hiermee worden ontplooid
wel een standaard. De Koninklijke marine beschikt slechts over één
oceanografisch vaartuig. Het aantal vaardagen van dit schip is jaar-
lijks groter dan ioo en kent dus een zodanige herhaling dat kosten-
normen per vaardag kunnen worden berekend.
6.4.3 Normen voor ondersteunende eenheden
De krijgsmacht heeft wapensystemen die twintig tot dertig jaar in
gebruik blijven. Het personeel dat deze systemen moet bedienen en
onderhouden wordt na een aantal jaren overgeplaatst. Derhalve
zullen regelmatig dezelfde opleidingen moeten worden gegeven. De
programma's van de diverse scholen vertonen een terugkerend
patroon. Lesdoelen en productiefactoren om die doelen te bereiken
(voornamelijk uren van docenten) zijn voor de meeste opleidingen
vastgesteld. Wel is het aantal opleidingen zeer aanzienlijk; vijftig
verschillende opleidingen per school zijn geen uitzondering, waar-
door het berekenen van standaarden geen sinecure zal zijn.
Bij het onderhoud van wapensystemen is het voordeel dat er tastbare
dingen worden gerepareerd of worden gefabriceerd en dat de grotere
defensiebedrijven over een bedrijfsadministratie beschikken. Door de
Algemene Rekenkamer wordt aanbevolen om te komen tot normerin-
gen van activiteiten en output bij het onderhoud. Tot nu toe is het
resultaat echter zeer mager: geen van de bedrijven beschikt over een
afdoend stelsel van normering zoals in hoofdstuk 2 is aangegeven.
Een verklaring hiervoor zou kunnen zijn dat normering niet mogelijk
is omdat de herhaling onvoldoende is en dat daardoor de opzet van
een normenstelsel de moeite niet loont.
In i993 is de mogelijkheid van normering onderzocht bij een aantal
grotere marinebedrijven:'y
De Bewapeningswerkplaatsen. Dit bedrijf omvat drie grote onderde-
len: het productiebedrijf, het munitiebedrijf en de afdeling enginee-
ring. Het productiebedrijf is belast met wapenonderhoud en
-reparatie van mechanische en hydraulische aard. Het munitiebedrijf
verricht werkzaamheden aan explosieve ladingen van granaten,
torpedo's en andere projectielen. Bij de afdeling engineering is
kennis en expertise gebundeld op het gebied van wapens. Deze aspec-
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ten worden gebruikt voor technische advisering en ondersteuning.
Het aan[al directe uren in 199z was voor alle onderdelen tezamen,
afgerond, ~oo.ooo uur.
Het Marine Elektronisch en Optisch Bedrijf. Dit bedrijf bevat een
productiebedrijf, waar elektronica en optische systemen onderhoud
krijgen, afdelingen kwaliteitszorg en advies en een buitendienst, met
werkplaatsen vlakbij de vloot. Het aantal directe uren was voor alle
onderdelen tezamen, afgerond, 900.00o uur.
De Rijkswerf onderhoudt schepen, modificeert ze en verricht repara-
ties. De werf heeft grote functionele werkplaatsen: werktuigbouw,
scheepsbouw en elektrotechniek. In totaal was het aantal directe
uren in 199z, afgerond, 800.00o uur.
In 1993 zijn op basis van cijfers van i99z, bestudering van bedrijfs-
processen en gesprekken met medewerkers bij de bedrijven activitei-
ten binnen de bedrijven gerubriceerd en is de aan deze activiteiten
gekoppelde urenbesteding geanalyseerd.
Bij dit onderzoek bleek het volgende:
Bij de Bewapeningswerkplaatsen was van de totale urenbesteding qo~o
te normeren. Hier viel de spreiding op: 80"~o van de urenbesteding van
het munitiebedrijf was te normeren, doordat hier sprake is van grote
series munitie die op eenzelfde wijze moeten worden behandeld; bij
het Productiebedrijf kon bijna de helft van de uren worden genor-
meerd; de afdeling Engineering leende zich, doordat hier 'kennis-
werk' plaatsvindt, niet voor normering.
Bij het Marine Elektronisch Bedrijf was meer dan 30~o van de uren te
normeren. Dit lagere percentage kwam vooral door de buitendienst,
waar de voorspelbaarheid van te verrichten werkzaamheden en de
frequentie van gelijksoortige activiteiten laag was en doordat ook bij
dit bedrijf het percentage directe uren dat tot 'kenniswerk' kan
worden gerekend vrij hoog is.
Bij de Rijkswerf bleek 150~o van de werkzaamheden te normeren. Wel
komt herhaling voor binnen de werkpakketten. Doordat bovendien
de werkzaamheden meestal simpel van aard zijn, zouden meer uren
zich moeten lenen voor normering van deelwerkzaamheden.
De percentages van de te normeren uren verschillen dus per bedrijf
en ook binnen de bedrijven. Ook al is het percentage hoog dan wil dit
nog niet zeggen dat daadwerkelijk tot harde standaarden en normen
moet worden gekomen. Hiervoor zijn twee argumenten:
Het bereiken van efficiency zal in veel gevallen veel inspanning
vergen. Traas schrijft hierover: 'De onderneming moet bereid zijn
deskundigheid aan te trekken en behoorlijk wat kosten te maken
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voor het goed laten functioneren van een afdeling technische voorcal-
culatie die gedetailleerde standaarden en normen opstelt.'2"
Efpiciency is maar één aspect van de productiebeheersing. Deze
beheersing houdt verder verband met hoeveelheid-, kwaliteits- en
tijdsaspecten. Teveel de nadruk leggen op de kosten van producten en
de efficiencymeting door middel van standaarden kan nadelige gevol-
gen hebben. Omsteltijden bijvoorbeeld werken kostenverhogend voor
de productie per stuk en zouden dus de vorming van grote batches in
de hand kunnen werken: het bedrijfwacht bijvoorbeeld totdat de
meest efficiënte aantallen te repareren printplaten van een bepaalde
soort zich hebben aangediend. Als daarentegen de afnemers snel een
of ineerdere gerepareerde artikelen nodig hebben kunnen zij hier
niet op wachten en ontstaat een belangentegenstelling. Eenzelfde
tegenstelling van belangen doet zich voor ten aanzien van de
doorlooptijd van reparaties. Een bedrijf streeft naar een zo goed
mogelijke bezetting van werkplaatsen. Als producten door meerdere
kostenplaatsen gaan is de doorlooptijd echter gediend met enige
leegloop in die werkplaatsen. Deze flexibiliteit wordt binnen de
krijgsmacht steeds vaker benadrukt als iets dat belangrijk is voor de
nieuwe taakstellingen van de krijgsmacht.21
De belangentegenstellingen tussen flexibiliteit en doelmatigheid
kunnen worden benadrukt door aan normering en standaardisering
van kosten van producten en aan kostenbudgettering een te groot
belang toe te kennen. De oorzaak van die belangentegenstelling is
zoals in dit hoofdstuk is beschreven, dat deze wijze van budgettering
uitgaat van de eigenlijke prestaties, activiteiten of geleverde produc-
ten en niet geschiedt aan de hand van de uiteindelijke effecten.
Managers dienen zich voor de korte termijnsturing te richten op de
optimale benutting van de capaciteit van de ondersteunende eenhe-
den. Hiertoe is het noodzakelijk dat de aandacht van de managers
zich richt op de optimale benutting van de knelpunten. Kengetallen
over het gebruik van die knelpunten moeten aangeven hoe met die
knelpunten moet worden omgegaan en hoe ze moeten worden weg-
gewerkt. Hierdoor kan de doorvoer worden vergroot, hetgeen bij-
draagt tot het behalen van de prestatiedoelstelling.
6.5 Kennis van het transformatieproces
Het bovenstaande geeft in het kort een beeld van de mogelijkheden
van volttmemeting van producten of activiteiten bij de krijgsmacht
en de daarbij geldende beperkingen. Als we er nu vanuit gaan dat de
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output kan worden gemeten en als nu op grond van doelstellingen
wordt aangegeven welke prestatíes van een organisatie-eenheid
worden verwacht ofwelke activiteiten moeten worden ontplooid, dan
kan het verbruik van productiefactoren in geld worden uitgedrukt
hetgeen het budget voor die eenheid oplevert. Als de werkelijkheid
blijkt af te wijken van de planning zoals deze in geld wordt weergege-
ven in het budget of als de planning wordt aangepast, moet corrige-
rend worden opgetreden. Hetzij de planning moet worden bijgesteld
of de uitvoering behoeft aanpassing. Deze correcties kunnen echter
alleen met succes worden aangebracht als bekend is bij degene die de
correcties moet aanbrengen hoe het proces dat productiefactoren
omzet in activiteiten of producten er uit ziet.22
Wordt bij onderhoudsbedrijven een wapensysteem gerepareerd dan
kan worden aangegeven wat het kwaliteitsverlies is als minder
arbeidsuren aan de reparatie worden besteed. Bij vermindering van
het budget voor brandstoffen voor vliegtuigen kan ook worden aange-
geven dat er daardoor of minder snel zal worden gevlogen of dat er
minder uren kunnen worden gevlogen bij gelijkblijvende snelheid, of
een combinatie hiervan. In de dienstverlenende sfeer is dit veelal niet
zo duidelijk omdat hier het transformatieproces vaak niet direct
zichtbaar is. Arbeid verricht in bijvoorbeeld een ingeniettrsbureau
van de krijgsmacht ofeen juridische afdeling is voor een groot deel
niet handmatig doch geestelijk. De output is dan wellicht nog wel
aan te geven, zoals bijvoorbeeld een aantal tekeningen of juridische
voorschriften. Op de vraag hoe deze output tot stand is gekomen
anders dan dat het een aantal arbeidsttren heeft gevergd moet men
het antwoord schuldig blijven.
Hierdoor is het moeilijk om het effect van ingrijpen bij bijvoorbeeld
dreigende overschrijding van het aantal aan deze producten bestede
uren aan te geven. Hetzelfde doet zich voor in het onderwijs. Als in
een opleiding tot officier ioo uren sportlessen zijn opgenomen kan
niet worden aangegeven welk gevolg een beperking van het aantal
van die lessen heeft op de fysieke toestand van de officier in oplei-
ding.
Natuurlijk kunnen wel budgetten worden toegekend. Zij hebben dan
primair een allocatiefunctie en dienen niet zozeer voor de feitelijke beheersing
van de input - outputrelatie. Zo kan op grond van de gemiddelde duur
van het vervaardigen van een tekening en de verwachtingen omtrent
het aantal tekeningen dat moet worden vervaardigd, aan een tech-
nisch tekenbureau een budget worden toegekend voor de tewerkstel-
ling van een aantal technisch tekenaars. Zo ook kan bijvoorbeeld op
grond van de vastgestelde inhoud van het lessenpakket (bijvoorbeeld
het aantal uren dat wordt lesgegeven) aan een school een budget
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worden toegewezen. Het uiteindelijke effect op het kennisniveau van
de leerlingen van wijzigingen in budgethoog[e of lespakket is echter
moeilijk of niet vast te stellen.
6.6 Conclusie omtrent sturing door middel van kosten
Bovenstaande paragrafen schetsen geen rooskleurig beeld omtrent
effectieve sturing door middel van standaardkosten. Doeleinden zijn
niet eenduidig aan outpttt te relateren, standaarden zijn moeilijk vast
te stellen (zo de output al meetbaar is) en het effect van ingrijpen in
het proces is vaak slecht te bevroeden.
Voor grote delen van de ter beschikking gestelde hoeveelheid geld
aan de krijgsmacht blijft slechts bekostiging door middel van input-
budgetten over. De in paragraaf 2.6 (tabel 2.6) beschreven hoofdlijnen
voor budgettering bieden echter onvoldoende basis om budgettering
ook daadwerkelijk bij de krijgsmacht toe te passen doordat de ver-
keerde aannames zijn gedaan omtrent meetbaarheid van de output
en de homogeniteit van de activiteiten.
Inputbudgettering laat zien dat er totaalbedragen beschikbaar zijn
voor bepaalde taken doch levert slechts een beperkte bijdrage tot de
beheersing omdat de relatie met outputmaatstaven ontbreekt. Zo
stelt Van der Kar~3 naar aanleiding van de [otstandkoming van de
Rijksbegroting: 'Weliswaar worden kredieten gevoteerd voor een
bepaalde groep activiteiten, bijvoorbeeld voor onderwijs, maar wat er
nu precies voor die kredieten wordt gedaan staat niet in de begroting
en kan dus ook niet achteraf, Uij wijze van nacontrole, worden
getoetst.' Deze vorm van budgettering vindt hij iets hebben van lief-
dadigheid. Voor een 'goed' doel wordt geld ter beschikking gesteld
zonder een concrete tegenprestatie te verlangen. Hofstede~4 noemt
deze vorm van beheersing 'judgemental control', waarmee hij aan-
geeft dat beheersing als outputmaatstaven ontbreken berust op sub-
jectieve oordelen, ook al zijn de doeleinden die het organisatiedeel
moet behalen duidelijk gesteld.
Zoveel als mogelijk is, moet echter toch worden gestreefd naar kwan-
tificering van de output, zodat productiefactoren hieraan kunnen
worden gerelateerd. Deze relatie kan dan echter níet voor de daadwerkelijke
beheersing worden gebruikt. Zíj vervult dan vooral een planningsfunctie en
leidt minder tot beheersing (effecten van ingrijpen zijn onbekend en
efficiency is geen overheersende doelstelling) of motivatie (efficiëntie is
niet de enige doelstelling die moet worden gehaald).
Het moet worden beschouwd als één van de cohrdinerende instru-
menten die in een overheidsorganisatie moet worden benut.
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7 Verrekenen en budgetteren
7. I Kostenbewustzijn als hoofdmotief voor verzelfstandi-
ging
In de vorige drie hoofdstukken is ingegaan op de rol van kosten-
informatie bij de ondersteuning van beslissingen en bij de ttitvoering
van beslissingen. Niet is ingegaan op het niveatt in de organisatie
waar beslissingen worden genomen.
Tot 199o was de besturing centraal: centraal per krijgsmachtdeel
beschikten budgethouders over uitgavenbudgetten. Deze budgetten
waren budgetten per uitgavensoort: salarissen, dienstreizen binnen-
land, dienstreizen buitenland, vergoedingen voor overwerk,
materiaalaankopen (waaronder munitie) en investeringen. In totaal
waren ongeveer looo uitgavensoorten te onderkennen. Commandan-
ten kregen hun middelen in natura. De omvang van de ter beschik-
king gestelde middelen kwam voort uit regelgeving. Een brigade
heeft bijvoorbeeld een in regelgeving vastgelegde omvang aan militai-
ren en kreeg op grond hiervan de voor de invttlling benodigde midde-
len en de hoeveelheid munitie die mocht worden verbruikt. In i99o
kreeg voor het eerst een aantal organisatiedelen zelf budgetten van
beperkte omvang, waarmee zij zelf konden beslissen over door hen te
verrichten uitgaven. Deze budgetten waren in feite eveneens budget-
ten per uitgavensoort.
In 1993 is het Beleid Bedrijfsvoering Defensie vastgesteld. In hoofd-
stuk z is hier reeds op ingegaan. In dit beleid staat de verzelfstandi-
ging van organisatiedelen en taken binnen de krijgsmacht centraal.
Deze verzelfstandiging is niet alleen een verschijnsel binnen de
krijgsmacht, maar doet zich voor binnen het gehele openbare
bestuur. Hiervoor worden motieven van normatieve (politiek-
ideologische) aard en instrumentele of professionele aard aangedra-
gen.
Frissen e.a.' noemen onder meer als normatieve motieven:
De overheid dient zich te beperken tot kerntaken. Taken die hier niet
toe worden gerekend moeten worden afgestoten.
Als taken worden afgestoten, kan het politieke bestuur van een
departement zich beter richten op bestuur op hoofdlijnen.
En als professionele of instrumentele motieven noemen zij:
Het kostenbewustzijn en de efficiency kan door verzelfstandiging
worden vergroot.
Beleidsvorming, -bepaling en -uitvoering zijn andersoortige proces-
sen, waardoor afstand van elkaar zinnig is.
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' Centrale sturing heeft grenzen. Vooral als veranderingen in de omge-
ving van een organisatie groot zijn en de problemen complex van
aard, dan kan decentrale autonomie leiden tot betere besluiten.
Deze motieven komen in de overwegingen die bij de krijgsmacht
voor verzelfstandiging worden aangevoerd gedeeltelijk terug. Zo geeft
het beleid aan wat tot kerntaken moet worden gerekend en bepaalt
daarmee welke taken kunnen worden afgestoten. Bij de verzelfstandi-
ging van het Defensie Computer Centrum werd onder meer als reden
aangevoerd dat, gelet op de primaire taak van de centrale organisatie
- beleidsvoorbereiding - aan besturing op afstand de voorkeur werd
gegeven.
In het beleid wordt als primaire overweging voor interne verzelfstan-
diging van organisatiedelen vergroting van kostenbewustzijn en
daarmee een grotere doelmatigheid gezien.
Het kostenbewustzijn wordt bij de in paragraaf 2.6 beschreven
verzelfstandigingsvormen decentralisatie en zelfUeheer vooral
bereikt door bevoegdheden omtrent de inzet van middelen die nodig
zijn voor de uitvoering van de taken aan de organisatiedelen te
geven. Deze organisatiedelen kunnen dan zèlf beslissen hoe zij de
opgedragen taken vervullen. De doelmatigheid wordt dan vergroot
doordat de opdracht luidt om de taken uit te voeren met zo min
mogelijk middelen. Deze organisatiedelen gaan beschikken over een
budget.
Het kostenbewustzijn als motiefvoor verzelfstandiging krijgt een
wijdere strekking bij economische verzelfstandiging en agentschap.
Daar wordt naast de doelmatigheid bij de verzelfstandigde eenheid,
ook gestreefd naar beperking van de vraag bij de klanten van die
eenheid. Het instrument hiervoor is verrekenen van diensten in geld.
Door deze verrekening krijgen diensten een prijs, waardoor de dien-
sten niet meer als gratis worden ervaren door de klant, hetgeen de
vraag naar diensten zal beperken, zo is de gedachte. Prijzen gaan
daardoor een stuurfunctie vervullen en vraag en aanbod van diensten
bepalen. In tegenstelling tot bijvoorbeeld de situatie bij zelfbeheer
krijgt de economisch verzelfstandigde eenheid dus ook bevoegdheden
omtrent de 'output': voor wie, welke producten, welke kwaliteit, op
welke tijd en tegen welke prijs zal worden geleverd. Het staat de
klant dan vrij hierop in te gaan of niet. Volgens het beleid worden
verzelfstandigde organisatie-eenheden daarom verantwoordelijk
gesteld voor zowel de kosten als de opbrengsten.
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Het beleid stelt de verregaande vormen van interne verzelfstandiging
open voor ondersteunende eenheden: scholen en bedrijfsmatige
eenheden. In een tijd van een, wat Frissen noemt, zich door verzelf-
standiging moderniserende overheid lijken met name economische
verzelfstandiging en agentschap aantrekkelijke vormen voor onder-
steunende organisatiedelen bij Defensie: grote beslissingsvrijheden
op decentraal niveau, zowel voor de ondersteunende eenheid (niet
alleen met betrekking tot de middelen, waardoor doelmatigheid kan
worden vergroot, maar ook met betrekking tot de output) als voor de
klant die de vrijheid krijgt omtrent de afname van diensten, niet
alleen in hoeveelheid, maar ook in kwaliteit en tijd.
In feite werd door het Beleid Bedrijfsvoering Defensie de centrale
budgettaire sturing, op papier, losgelaten en werden bekostiging door
een prijssysteem, gebaseerd op kosten en een budgetsysteem voor
organisatiedelen voorgesteld. In figuur ~.1 is aangegeven hoe door



















Figuur 7.1: Sturing door budgetten versus door prijzen.
Decentrale beslissingsbevoegdheden kunnen aanleiding zijn voor
suboptimalisatie. Hiermee wordt bedoeld dat op decentraal niveau
beslissingen worden genomen die wel in het belang zijn van bijvoor-
beeld de zelfstandige eenheid, maar niet in het belang van het gro-
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tere geheel (bijvoorbeeld het krijgsmachtdeel). Vooral decentrale
besluitvorming over de producten en diensten van ondersteunende
eenheden door middel van prijsvorming kan tot verkeerde beslissin-
gen leiden, als verkeerd wordt omgegaan met het kostenbegrip. In dit
hoofdstuk wordt dit aangetoond en zal worden bezien of kosten-
verrekening en toerekening kunnen bijdragen tot he[ kosten-
bewustzijn in de krijgsmacht.
In het tweede deel van dit hoofdstuk wordt ingegaan op budgettering
aan de hand van de door Mol gehanteerde manieren van budgette-
ring.
7.2 Creatie van een interne markt bij de krijgsmacht
De weergave van het nut in geld van de afzonderlijke producten van
de krijgsmacht (gevechtskracht) is door de aard hiervan als collectief
goed niet mogelijk. De krijgsmacht kent echter vele tussenprodttcten
zoals reparaties van materieel, opleidingen van personeel en diensten
van staven ten behoeve van de operationele eenheden. De omvang
van deze tussenproducten is aanzienlijk, zoals in hoofdstuk 2 is aan-
gegeven.
De vraag kan natuurlijk worden gesteld in hoeverre het prijsmecha-
nisme intern in de krijgsmacht tot een juiste allocatie van de midde-
len zou kunnen leiden voor deze tussenproducten. Dit zou vele
bureaucratische beheersingsmiddelen, zoals budgettering en vele
andere regels en voorschrifren overbodig maken: de prijs voor pro-
ducten en diensten is de vorm van infortnatie die de cobrdinatie moet
gaan verzorgen om mensen of eenheden zodanige beslissingen te
laten nemen dat de doeleinden van de krijgsmacht zo goed mogelijk
worden gehaald. De vergelijking opbrengst in geld en kosten maakt
dan resultaatmeting mogelijk, hetgeen de mate van het bereiken van
de doelstellingen op eenvoudige wijze duidelijk kan maken.3 De
eenheden die verantwoordelijk zijn voor de eindproducten van
Defensie zouden dan kunnen beschikken over een budget waaruit de
afgenomen tussenproducten zoals onderhoud van wapensystemen en
opgeleid personeel zouden kunnen worden betrokken (zie figuur ~.i
en figuur z.3).
Deze codrdinerende beslissingen worden volgens zo'n model op
decentraal niveau, namelijk door vragers naar en aanbieders van
capaciteit, genomen. De capaciteit van staven, onderhouds- en
opleidingsinstellingen en de behoefren van de verschillende operatio-
nele eenheden worden dan op elkaar afgestemd door middel van
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prijzen als codrdinerende factoren. De afstemming wordt met name
belangrijk als de capaciteit een knelpuntsfactor vormt waarbij de
operationele eenheden moeten concurreren om de diensten in de
ondersteunende sfeer.
7.3 Onderzoek capaciteitsgebruik bij ondersteunende
diensten
Wisselingen tussen vraag naar en aanbod van ondersteunende dien-
sten en met name de mate waarin knelpunten zich voordoen bij de
capaciteitsbenutting bij ondersteunende organisatiedelen, zijn bij de
introductie van marktwerking bepalend voor de prijsvorming die tot
optimale besluitvorming moet leiden over de aanwending van de
capaciteit. Daar waar knelpunten zijn in capaciteitsgebruik is een
prijs gebaseerd op kosten (definitie: het in geld gewaardeerde ver-
bruik van productiemiddelen, waarbij de waardering plaats vindt in
historische kostprijs of vervangingswaarde) meestal onjuist.
Om een indruk van de gevolgen van verrekenen te krijgen, is in i994
bij een aantal ondersteunende organisatiedelen de jaarlijkse
capaciteitsomvang en geplande vraag naar capaciteit vergeleken.'
Deze organisatiedelen waren:
' Rijkswerf (Koninklijke marine);
" ~So Verzorgingscommando (Koninklijke landmacht);
` Depot Mechanisch Vliegtuigmaterieel en Straalmotoren (Koninklijke
luchtmacht);
" Logistieke school (Koninklijke marine).
Met behulp van de bedrijfsadministraties van die bedrijven en school
is de omvang van de capaciteit vastgesteld. De belangrijkste
capaciteitsfactor bij de bedrijven en scholen is het aantal manuren.
Voorzover bepaalde installaties oolc bij de planning een rol spelen
zijn deze vermeld. De omvang van de vraag is eveneens uit de admini-
stratie afgeleid. Voorzover de capaciteit niet geheel wordt benut geeft
de bedrijfsadminisiratie eveneens de vraag weer. Als echter de capaci-
teit volledig wordt benut, kan de omvang van de vraag niet worden
vastgesteld met behulp van de bedrijfsadminis[ratie. In het
planningsproces bij bedrijven en scholen zijn dan reeds keuzes
gemaakt (op grond van nuttigheden van reparaties) die tot een volle-
dige bezetting leidden. In dat geval moesten, teneinde een goed beeld
te krijgen van de vraag naar capaciteit, schattingen worden gemaakt
van de hoeveelheden werk die niet zijn uitgevoerd op grond van die
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planning. Deze schattingen zijn gemaakt door directies van de betref-
fende organisatie-eenheden en weergegeven in ~a van de capaciteits-
omvang. Omdat dit onderzoek bedoeld is om een algemeen beeld te
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Tabel 7.1: Capaciteitsbenutting bij de Rijkswerf.
Opmerking: bij de Rijkswerf is de planning een interactief proces
tussen marinestaf, de Commandant der Zeemacht in Nederland, de
Directie Materieel en de Rijkswerf. Door aanpassing van vaar-
oefenschema, taakstellende kortingen van groot onderhoud en inci-
denteel schrappen van voorgenomen modificaties wordt nu de
afstemming van vraag en aanbod bereikt. Zo komt bijvoorbeeld de
bezetting van het gegraven dok tot stand door een nauwkeurige
planning van de verschillende werkzaamheden aan schepen die dok-
king vereisen. De vragers naar diensten weten uit ervaring de beper-
kingen in capaciteit bij de Rijkswerf. Hierdoor is de initiële vraag in
feite vertekend (het zou best hoger kunnen zijn).
Directe uren hersteleenheid
Capaciteitsomvang 380.000
Oorspronkelijke meervraag t ioo~o
Tabel 7.2: Capaciteitsbenutting bij ~So Verzorgingscommando.
Opmerking: keuzes in wat wel~niet wordt onderhouden, worden
gemaakt op grond van een prioriteitsvolgorde. Door onverwachte
werklast, zoals uitzendgereed maken van voertuigen en gereedmaken
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Capaciteitsomvang iio.ooo ~o.oo0 165.000
Oorspronkelijke meervraag io"~o zoo~o 50~0
Tabel 7.3: Capaciteitsbenutting bij het Depot Mechanisch Vliegtuig-
materieel en Straalmotoren.
Opmerking: net als bij de Rijkswerf past de opmerking dat in de
vraag naar capaciteit de beschikbare capaciteit is meegenomen voor
de vaststelling van de vraag.
Product- Product- Product- Product-
groep admí- groep groep Ver- groep
nistratie Goederen- zorging Informatie-
beheer verzorging
Capaciteitsomvang t3oo i5oo 4500 800
Oorspronkelijke meer- ioo~o - - -
vraag
Tabel 7.4: Capaciteitsbenutting bij de Logistieke School
Opmerking: Deze school heeft een productgerichte structuur. De
oorspronkelijke vraag paste redelijk in de capaciteitsomvang. Gedu-
rende het jaar i994 echter worden opleidingen toegevoegd, waardoor
zich knelpunten voordoen met name in het derde kwartaal bij
productgroepen administratie (zoo~o) en verzorging (Soolo).
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7.4 Gevolgen voor de prijsvorming bij over- en onder-
capaciteit
7.4.1 Schaarste en prijsvorming
Ondercapaciteit doet zich dus regelmatig voor bij alle onderzochte
ondersteunende bedrijven. Deze bevinding stemt, ten aanzien van de
onderzochte bedrijfsmatige organisatiedelen overeen met het door
Defensie gehanteerde uitgangspunt dat de aanwezige capaciteit van
de bedrijven moet zijn gebaseerd op het gemiddelde minimum werk-
aanbod.s Deze ondercapaciteit verschilt per bedrijf en binnen een
bedrijf per productgroep. Bij de school blijkt dat ondercapaciteit per
kwartaal verschilt. De afstemming tussen vraag en aanbod wordt bij
die school bemoeilijkt doordat het grootste deel van hetgeen wordt
geproduceerd uit dienstverlening bestaat (opleidingen), waarvan
voorraadvorming onmogelijk is.
De onderzochte organisatie-eenheden hebben om uiteenlopende
redenen een wisselende werklast Ook de mate van ondercapaciteit
verschilt per bedrijf. De vraag is nu of prijzen zodanig kunnen
worden vastgesteld dat, ondanks het soms wel en soms niet schaars
zijn van productiefactoren, het toch lukt om de beslissingen van
leverende en ontvangende organisatiedelen autonoom tot zulke
onderlinge leveringen te laten komen dat dit vanuii de gehele organi-
satie bezien tot een optimale verdeling leidt. Dit (korte termijn)
optimalisatievraagstuk is aan de hand van een voorbeeld van het
onderhoud aan de orde gekomen in hoofdstuk 3. Hierbij is aangege-
ven dat de contributiemarge moet worden gemaximaliseerd. Voor de
vaststelling van die contributiemarge moeten de kosten worden
bepaald die veroorzaakt worden door de onderlinge leveringen. Deze
kosten zijn: de variabele kosten vermeerderd met de kosten die aan
anderen worden opgelegd doordat de alternatieve aanwendbaarheid
van schaarse capaciteit wordt weggenomen en de mogelijkheid om
iets anders nuttigs te doen met die capaciteit teniet is gedaan. Het
nut dat teloor is gegaan, brengt dus ook kosten met zich mee die
veroorzaakt zijn door de beslissing. In de literatuur bestaat er weinig
onenigheid over de hoogte van de prijs die tot de juiste co~rdinatie
leidt: de variabele kosten plus de opportuniteitskosten die zich voor-
doen voor de gehele organisatie.~ Als de capaciteit geen knelpunts-
factor vormt dan zij de opportuniteitskosten gelijk aan nul, waardoor
de prijs zich kan beperken tot de variabele kosten.
Er worden in de literatuur twee methoden genoemd (Watson en
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Baumler noemen deze mathematische oplossingen) die kunnen
leiden tot de vaststelling van deze schaduwprijzen bij beperktheid
van capaciteit:
lineaire programmering (o.m. Van Halem' beschrijft deze methode);
decompositie, waarbij centraal (in ons voorbeeld de staven) bij wijze
van voorzet prijzen van schaarse productiemiddelen worden aangege-
ven.
Op basis van het eigen optimalisatieproces stellen de autonome delen
de plannen samen met behulp van deze prijzen, zodanig dat hun
eigen doelstellingen zo goed mogelijk worden gehaald. Deze plannen
worden vervolgens voorgelegd aan de staven, die door middel van
vergelijking bezien of door uitvoering van die plannen de doelstellin-
gen van de organisatie zo goed mogelijlc worden gehaald. Als dit niet
zo is, dan worden vervolgens andere (betere) prijzen voorgesteld en
begint het proces opnieuw.
Beide methoden brengen met zich mee dat in feite bij de oplossing
van het prijsvormingsvraagstuk ook de middelentoewijzing plaats-
vindL Gezien de inspanning die men zich moet getroosten om zoda-
nige prijzen te berekenen dat hiervan de juiste codrdinerende wer-
king uitgaat, kan men zich afvragen of de cobrdinatie door middel
van prijzen niet een complicatie inhoudt die eenvoudig zou kunnen
worden voorkomen door zonder prijsvorming de middelen toe te
wijzen.~
Bovendien vormen de specifieke producten van de krijgsmacht een
probleem bij het toepassen van deze methoden. Beide methodes
stellen financiële doeleinden centraal (zoals maximale contributie-
marge). Doordat de afnemende instanties, zijnde de operationele
eenheden geen producten verkopen en derhalve de optimale plannen
niet kunnen toetsen aan een geldelijke doelstelling is het onmogelijk
om deze methoden te hanteren.
7.4.2 Doelcongruentie
Ondanks de complicerende werking van de prijzen en de problemen
met de vaststelling van de opportuniteitskosten in de krijgsmacht,
hoeft nog niet de conclusie te worden getrokken dat maar van een
interne markt moet worden afgezien. Het geeft alleen aan dat een
optimale cobrdinatie door middel van prijzen bij de krijgsmacht
onmogelijk is als er sprake is van productiemiddelen die knelpunten
vormen. De onderzoeken naar het capaciteitsgebruik bij bedrijven en
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een school hebben aangetoond dat deze situatie zich kan voordoen.
Nu vormt doelcongruentie door optimale coórdinatie slechts een van
de criteria waarop de prijsvorming moet worden beoordeeld. Alge-
meen worden als andere [wee criteria gehanteerd de motivatie waar-
mee de participanten de doeleinden nastreven en de mogelijkheid
otn te beoordelen hoe goed een organisatiedeel functioneert doordat
opbrengsten en kosten het resultaat kunnen bepalen.y Adelberg"'
heeft door middel van een case studie aangegeven dat in de meeste
gevallen de variabele kosten plus de opportuniteitskosten de prijs is
die voor alle drie de criteria de juiste is. Echter als er overcapaciteit is
bij de leverende instantie, zal de prijs zich beperkten tot de variabele
kosten. Dit leidt tot doelcongruentie. Het leidt echter niet tot een
winst bij interne transacties voor de leverende instantie hetgeen niet
goed is voor de motivatie van de manager van de leverende instantie,
noch voor de resultaatbeoordeling van die instantie. Hij stelt daarom
duale prijzen voor, waarbij de leverende instantie de prijzen baseert,
in dit geval op de integrale kosten met winstopslag en de ontvan-
gende instantie op de variabele kosten.
Watson en Baumler benaderen het probleem van verrekenprijzen op
een andere wijze. Zij vragen zich af of de te bereiken doelcongruentie
wel zo belangrijk is; althans in vergelijking tot bijvoorbeeld de
organisatiefilosofie die door middel van prijsvorming kan worden
nagestreefd. Zij zien vooral de onzekerheid in het transformatie-
proces en de omgeving waarmee een complexe organisatie te kampen
heeft als redenen om de besluitvorming te decentraliseren en
beschouwen prijsvorming als een integrerend middel dat nodig is om
die decentralisatie te bereiken. De mathematische oplossing van
verrekenprijzen met de in feite centraal bepaalde middelentoewijzing
leidt er alleen toe dat de gewenste decentralisatiegraad niet wordt
bereikt. Zij stellen: 'it is not clear that decentralization should be sacrificed
or that sacrificing decentralization wíll optimize decision making'."
De motieven van normatieve of professionele aard om organisatie-
delen in hoge mate te verzelfstandigen (weergegeven in paragraaf ~.1)
kunnen zo belangrijk worden gevonden dat het bereiken van doel-
congrttentie niet meer zo doorslaggevend is bij de bepaling of wel of
niet wordt verrekend en tegen welke prijs dit geschiedt.
In deze visíe kunnen dus wellicht prijzen op een andere, meer decen-
trale basis samengesteld, tot een optimale besluitvorming leiden.
Horngren'Z noemt:
' op de markt gebaseerde prijzen;
' op kosten gebaseerde prijzen (variabele of integrale kosten);
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' prijzen gebaseerd op onderhandeling tussen vragende en aan-
biedende partij.
Deze alternatieven worden hieronder van commentaar voorzien.
7.4.3 Marktprijzen
De marktprijs is niet altijd beschikbaar. Als deze wel beschikbaar is
dan wordt het gebruik aanbevolen als:'3
er sprake is van mededinging;
de nadruk ligt op autonomie van de eenheid;
het meten van de prestatie van de ondersteunende eenheid prioriteit
heeft;
de doelstellingen van de eenheid niet afhankelijk zijn van andere
eenheden binnen de organisatie.
Wat de krijgsmacht betreft is het gebruik van de marktprijs in
beperkte mate geschikt. Niet alleen ontbreken de voor het gebruik
van marktprijzen noodzakelijke condities van mededinging, autono-
mie en onderlinge onafhankelijkheid, maar bovendien is er voor de
meeste ondersteunende activiteiten geen marktprijs beschikbaar.
Overigens, zo laat Adelberg zien, voldoet een marktprijs niet altijd
aan de eerder gestelde criteria. Bij overcapaciteit behoeft de markt-
prijs immers niet doelcongruentie te bevorderen, omdat het niet
aanmoedigt van deze capaciteit gebruik te maken.
7.4.4 Prijzen gebaseerd op variabele of integrale kosten
Indien bij het verrekenen kostprijzen worden gebruikt, dan verdient
het gebruik van standaardkostprijzen de voorkeur boven het gebruik
van werkelijke kostprijzen. Als redenen hiervoor kunnen worden
genoemd:"
bij het gebruik van standaardkostprijzen zal de leverende eenheid
veel meer gemotiveerd worden om de kosten te controleren, aange-
zien ongunstige variantieverschillen op het eigen budget zullen druk-
ken;
bij het gebruik van standaardkostprijzen worden ontvangende eenhe-
den niet benadeeld door ondoelmatig handelen bij de leverende
eenheid.
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Het gebruik van de integrale kostprijs als interne verrekenprijs heeft
als nadeel dat het:
Geen doelcongruentie oplevert als er bij de leverende partij sprake is
van overcapaciteit. De ontvangende eenheid kan dan minder diensten
vragen dan optimaal zou zijn voor de organisatie in zijn totaliteit. Het
zou immers optimaal zijn in dit geval om intern diensten te blijven
leveren, zolang deze een contributiemarge hebben groter dan nul.
Geen doelcongruentie oplevert als bij de leverende partij bepaalde
productiefactoren knelpunten veroorzaken in de productie. Dit kan
het beste worden toegelicht. Stel dat z installaties moeten worden
gerepareerd, waaraan gelijke integrale kosten zijn verbonden. De ene
installatie is afkomstig van een mijnenjager, de andere van een
fregat Veronderstellend dat de capaciteit van het onderhoudsbedrijf
niet toereikend is om beide installaties tegelijkertijd te repareren en
tevens veronderstellend dat dezelfde werkplaatsen hierbij betrokken
zijn, dan moet een keuze worden gemaakt. Als het fregat een lange
onderhoudsperiode heeft, doch de mijnenjager over twee dagen moet
varen dan moge duidelijk zijn dat de reparatie van de installatie voor
de mijnenjager meer nut heeft en voorrang genieL De kostprijs geeft
hiervoor niet de benodigde codrdinerende informatie.
De leverende eenheid minder motiveert om doelmatig te produceren
dan bij het gebruik van marktprijzen, zelfs indien gebruik wordt
gemaakt van standaardkostprijzen. Als in het verleden de leverende
eenheid ondoelinatig heeft gewerkt, dan is het moeilijk de standaar-
den hiervoor te corrigeren.
Een voordeel van het gebruik van de integrale kostprijs als interne
verrekenprijs is dat:
Deze in het algemeen gemakkelijk is te administreren, indien ten-
minste een kosteninformatiesysteem functioneert.
Aan het criterium van de prestatie-evaluatie wordt voldaan, aange-
zien de methodiek het doen van verschillenanalyses vergemakkelijkt.
Het gebruik van de variabele (of incrementele) kostprijs als verreken-
prijs heeft als voordeel dat wordt gestimuleerd dat bij de ondersteu-
nende diensten beschikbare capaciteit op korte termijn zo goed
mogelijk wordt benut. Dat wil nog niet zeggen dat doelcongruentie
op korte termijn altijd volledig wordt bereikt. Verrekening tegen de
variabele kosten geeft immers nog geen garantie dat de marginale
contributiemarge per eenheid productiefactor in alle gevallen wordt
gemaximaliseerd.
Het gebruik van de variabele kostprijs als interne verrekenprijs heeft
als nadeel dat:
Verrekenen en budgetteren
Op lange termijn de overcapaciteit die er eventueel bij de ondersteu-
nende dienst is, niet zichtbaar wordt gemaakt.
Andere cobrdinatie-instrumenten moeten worden gebruikt om in
enigerlei mate doelcongruentie te bereiken, hetgeen de autonomie
van de organisatiedelen niet ten goede komt.
Variabele ( standaard)kosten maar in beperkte mate resultaatmeting
mogelijk maken.
Het systeem niet tot daadwerlcelijke autonomie leidt.
7.4.5 Prijzen die tot stand komen door onderhandeling
Het gebruik van de prijs die tot stand komt na onderhandelingen
tussen de leverende eenheid en de vragende eenheid als verrekenprijs
heeft als voordeel de eenvoud. Ervaringen uit het bedrijfsleven laten
ook de nadelen zíen. Het onderhandelingsproces kost niet alleen veel
energie en tijd, maar veroorzaakt ook vaak wrevel tussen de verschil-
lende organisatiedelen. Bovendien wordt niet in alle gevallen aan het
criteritml van doelcongruentie voldaan, zoals wanneer de leverende
eenheid en de ontvangende eenheid verschillende machtsposities
innemen. Als de ontvangende partij geheel aangewezen is op interne
leveringen (gedwongen winkelnering), doordat de goederen of dien-
sten buiten de organisatie niet te verkrijgen zijn, dan zal de machts-
positie van de leverende eenheid kunnen resulteren in een te hoge
verrekenprijs, waardoor de optimale allocatie voor de organisatie in
zijn totaliteit in gevaar komt.
7.4.6 Conclusie prijsvorming bij over- en ondercapaciteit
De gepresenteerde mogelijke verrekenprijzen hebben allen voordelen
en nadelen. De nadelen kunnen meestal worden opgeheven door
regels te maken voor bijvoorbeeld de allocatie van de beschikbare
middelen. Dit staat natuurlijk haaks op de oorspronkelijke Uedoeling
van prijsvorming namelijk dat de prijs de complete informatie omvat
om beslissingen op te baseren. Nattwrlijk komen gereguleerde mark-
ten ook bij het bedrijfsleven voor.
Naarmate het aantal regels toeneemt glijdt men verder van het marktmecha-
nisme af en komt men terecht bij een vorm van bureaucratische sturing. Prijzen
kunnen hier nog wel een rol spelen maar niet meer als het enige of voornaamste
integrerende middel tussen de delen van de organisatie maar als één van de
coórdinerende middelen. Dit is een keuze die bewust in een organisatie
moet worden gemaakt waarbij met name motieven om te ver-
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zelfstandigen een rol spelen. Op die keuze voor de defensie-
organisatie wordt uitvoerig teruggekomen in hoofdstuk 9.
7.5 Budgettering bij de krijgsmacht
7.5.1 Inleiding
Als het marktmechanisme niet haalbaar is voor de beheersing van
processen in een organisatie, doordat prijzen niet kunnen worden
gevormd of doordat de gewenste decentralisatiegraad daarmee niet in
overeenstemming is, kan beheersing door bureaucratische sturings-
mechanismen worden overwogen die erop zijn gericht het gedrag van
de participanten te beïnvloeden.
Deze vorm van beheersing kenmerkt zich door, middels centrale
leiding en hiërarchische ordening, het verrichten van activiteiten
met behulp van regels, routines en standaardprocedures omtrent de
uitvoering van activiteiten. Bureaucratische middelen zorgen er voor
dat het gedrag van diegenen die activiteiten verrichten zodanig wordt
gestuurd dat de doelstellingen van de organisatie zo goed mogelijk
worden bereikt Watson en Baumler`s noemen dit cobrdinerende of
integrerende middelen. Naarmate nu de organisatiedelen, die van
elkaar afliankelijk zijn, een grotere zelfstandigheid krijgen neemt het
belang van die integratie toe.
Kosteninformatie die wordt gegenereerd door een accounting sys-
teem kan als een van de codrdinerende middelen dienen. Het kan
nimmer het enige codrdinerende instrument zijn omdat deze infor-
matie zich beperkt tot het weergeven in geld van de verbrttikte pro-
ductiemiddelen en daardoor geen co6rdinerende rol kan vervullen
omtrent de te vervaardigen output, zoals het prijsmechanisme doet.
Dit moet worden bereikt door planning en afstemtning van de plan-
nen van de te onderscheiden organisatiedelen: de zgn. plan-
harmonisatie.'s
7.5.2 Achtergrond van budgettering bij de krijgsmacht
Budgettering is een instrument dat meerdere doeleinden kan dienen.
Het is het laatste aspect van het planningsproces, geeft richting aan
de uitvoering en kan dienen voor de beheersing. Het heeft hierdoor
meerdere functies zoals planning, communicatie en cobrdinatie,
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autorisatie, motivatie van managers, beheersing van de uitvoering en
evaluatie van de behaalde prestaties.
Budge[tering op zich is geen nieuw instrument voor de krijgsmacht,
zoals is aangegeven in hoofdstuk 2. Per krijgsmachtdeel beschikte
men centraal over budgetten per uitgavensoort. De commandanten
kregen in feite budgetten in natura; zij kregen onder meer een jaar-
lijkse verstrekking van brandstof en munitie, waarvan de omvang
deels werd bepaald door de te verrichten operationele prestaties.
Budgettering op deze wijze vergt planning en codrdinatie, maar de
nadruk lag op de autorisatie voor managers en commandanten om
een gegeven hoeveelheid geld of materiële middelen te verbruiken
voor specifieke activiteiten. In het begin van de jaren negentig ont-
stond de behoefte om, gezien de veranderde omstandigheden, meer
beslissingen te decentraliseren, waaronder de beslissingen omtrent
de aanwending van de exploitatiemiddelen. Met het Beleid Bedrijfs-
voering Defensie is dus de invoering van budgetten voor organisatie-
eenheden geintroduceerd.
Voor de vaststelling van de budgetvorm is in het Beleid Bedrijfsvoe-
ring Defensie uitgegaan van de indeling die Mol hanteert. Hij ziet als
voordeel, wat híj beschrijft als het bedrijfseconomisch ideaal, dat de
budgetten worden afgestemd op de noodzakelijke of normale kosten
van de productie.
Zo kan budgettering, naast de kostenbeheersing, waaronder hij ook
de autorisatiefunctie schaart, ook de kostenefficiency van de
begrotingsuitvoering dienen:" budgetten moeten daar waar mogelijk
tot stand komen op grond van een kostencalculatie. De keuze voor
een budgetvorm hangt volgens Mol samen met de samenhang van de
middelen met activiteiten (homogeniteit productie) en met de samen-
hang van de activiteiten met de geproduceerde goederen of diensten
(identificatie van de output~.
7 -
Identificatie Identificatie
output mogelijk output moeilijk
Hoge homogeniteit productie
I Lage homogeniteit productie
outputbudget procesbudget
projectbudget f inputbudget -
Tabel 7.5: Mogelijke budgetvormen volgens Mol
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Bij hei aanbrengen van causale verbanden tussen producten, activitei-
ten en productiefacioren bij budgettering, met als oogmerk kosten-
efficiency, staat Mol niet alleen:
Vosselman noemt regelkringbudgetten op basis van output-
maatstaven hetgeen 'beoogt de doelmatigheid en de doeltreffendheid
van de activiteiten te beïnvloeden'.t8
Van der Enden stelt dat budgettering zich niet meer in eerste aanleg
dient te richten op de schatting van de financiële middelen maar op
de hoeveelheden productiemiddelen en productiefactoren en hun
samenhang met het activiteitenplan. Hij noemt dit activiteiten-
budgettering.
Gezien de nadruk die in het Beleid Bedrijfsvoering Defensie ligt op
het bereiken van grotere doelmatigheid is de keuze voor de budget-
indeling van Mol echter niet vreemd. Met behulp van veronderstellin-
gen omtrent de meetbaarheid van activiteiten en output van de
diverse, te onderscheiden organisatiedelen, komt het Beleid Bedrijfs-
voering Defensie tot de indeling van voorgestelde budgettypen.'y























Opleidingseenheden en scho- ja ja outputbudget
len i
Bedrijfsmatige eenheden ja ja outputbudget
Tabel 7.6: Toepassing van de bttdgetvormen voor de krijgsmacht
volgens het Beleid Bedrijfsvoering Defensie.
Bij tabel ~.6 kwinen twee opmerkingen worden gemaakt:
' Er wordt vanuit gegaan dat in de diverse organisatiedelen slechts een
enkele budgetvorm voor kan komen. Dit is een simplificatie van
hetgeen Mol beschrijft: 'Voor eenvoudige kostenplaatsen zijn veelal
eenduidige budgettypen vast te stellen, maar voor meer complexe is
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dat niet het geval'. In bijvoorbeeld een defensiebedrijf wariërend in
grootte van 500 - looo werknemers) komen naast productieprocessen
ook processen van bestuurlijke aard voor. Dit maakt in een organisa-
tie meerdere budgetvormen noodzakelijk. Deze kunnen wellicht aan
activiteiten worden gekoppeld, of alleen worden weergegeven als
inputbudget.
In hoofdstuk 6 is aangetoond, met behulp van een indeling van Hof-
stede, dat het toepassen van beheersing door middel van een regel-
kring gezien de problemen bij meetbaarheid en verscheidenheid van
prodttcten en diensten van de krijgsmacht, moeilijk is. De veronder-
stellingen omtrent meetbaarheid en homogeniteit blijken voor
staven, opleidings- en bedrijfsmatige eenheden onjuist te zijn. Dit
maakt outputbudgettering in veel gevallen onmogelijk.
In paragraaf 6.z is ingegaan op surrogaatresultaatmaatstaven, geba-
seerd op ontplooide activiteiten, waarbij voorbeelden van operatio-
nele eenheden worden gegeven, waar normering kan worden toege-
past. Dit zou dus wel kunnen leiden tot proces- of
activiteitenbudgetten.
7.6 Kanttekeningen bij de door Mol voorgestane budgette-
ring
7.6.1 Aangaande het kostengedrag
Budgettering is een korte termijn plannings- en beheersings-
vraagstuk. In veel gevallen zal bij de krijgsmacht worden gestreefd
naar grotere doelmatigheid bij gelijkblijvende productie.~" Veronder-
stellend dat die productie gelijk blijft, wordt doelmatigheid alleen
bereikt als de kosten daadwerkelijk afnemen. Op korte termijn
echter zijn veel kosten niet beïnvloedbaar: investeringen zijn
gepleegd en salarissen moeten worden betaald. Uit tabel z.4 kan
worden afgeleid dat deze kosten bij de krijgsmacht aanzienlijk zijn.
Salarissen maken het merendeel uit van de exploitatiekosten. Men
kan zich afvragen of het doen alsof deze kosten variëren met de
omvang van de activiteiten of de output juist is. Welke vorm van
kostenbudgettering ook wordt toegepast, deze kosten worden voor de
organisatie gemaakt. Op langere termijn echter kunnen deze kosten
in omvang en samenstelling worden veranderd. In hoofdstuk 4 is
reeds aangegeven dat doelmatigheid daarom wellicht beter als een
langere termijn vraagstuk zou kunnen worden beschouwd.
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Mol besteedt in verband met verschillen in kostengedrag veel aan-
dacht aan budgettering van de zogenaamde discretionaire kosten.
Discretionaire kosten zijn die kosten die niet min of ineer eenduidig
samenhangen met het productieproces of inet de voor die productie
benodigde capaciteit. Hiertoe kunnen bij Defensie in ieder geval
kosten van niet-operationele staven en kosten van overhead bij scho-
len en bedrijven worden gerekend. Mol stelt in verband met te creë-
ren budgetten dat ook hier gezocht moet worden naar relaties tussen
kosten en te ontplooien activiteiten. Ook voor de discretionaire
kosten geldt dat slechts een deel van die kosten in een budgetperiode
beïnvloedbaar is, omdat het grootste deel van de kosten uit salaris-
kosten bestaat.
Een ander, niet onaanzienlijk deel is wèl beïnvloedbaar zoals kosten
van dienstreizen, onderhoudskosten van gebouwen, representatiekos-
ten. De vraag is hier of een relatie moet worden gelegd bij budgette-
ring met te ontplooien actíviteiten. In de visie van Mol, gezien de
beoogde doelmatigheid, is dit inderdaad het geval. Men kan echter
ook stellen dat voor de planning het gebruik van norinen (zoals een
gemiddeld bedrag per reis) en activiteiten (het aantal verwachte
dienstreizen) zinvol is, maar dat in de beheersingsfase vrijheid moet
worden gegeven om de middelen op een andere wijze dan voorgeno-
men, aan te wenden, mits dit bijdraagt aan de vooraf gestelde
prestatiedoelstelling. Deze laatste visie wordt door Osborne en Gae-
bler verkondigt. Zij tonen aan de hand van praktijkvoorbeelden aan
dat meer optimale beslissingen mogelijk zijn als geld in de
beheersingfase kan worden verschoven van de ene naar de andere
kostensoort omdat zo kan worden ingespeeld op veranderende
omstandigheden."
[n paragraaf z.6 is aangegeven dat de ineting van inzetbaarheid met
name bij de Koninklijke landmacht moeilijk is.
Daarmee is het ook problematisch om de samenhang aan te geven
tussen kosten en inzetbaarheid en moeten ook de kosien van bijvoor-
beeld munitie en brandstof als discretionair, dat wil zeggen onderhe-
vig aan budgettaire beslissingen van het management van de Konink-
lijke landmacht worden beschouwd. Van Lent stelt omtrent de
budgettaire aansturing dat commandanten, ondanks problemen met
outputmeting, goed in staat zijn te optimaliseren binnen een bud-
get.~z Een commandant krijgt in zijn visie dus een krap inputbudget
en door te schuiven binnen dit budget, bijvoorbeeld door minder
dienstreizen te maken maar meer te schieten, kan hij zelf de aanwen-
ding van de middelen vinden die het beste bijdraagt tot het behalen
van zijn opdracht.
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7.6.2 Aangaande doelmatigheid in de beheersingsfase
Het verbinden van kosten aan activiteiten en outpttt betekent op zich
niet dat de prestaties met minder kosten tot stand komen. Alleen als
het leidt tot meer prestaties of als de kosten daadwerkelijk kunnen
worden beperkt dan wordt de doelmatigheid gediend.
Stel dat meer kan worden geproduceerd, met dezelfde kosten. Als aan
die meer-productie behoefte is en hierdoor de uiteindelijke doelstel-
lingen van de krijgsmacht worden gediend dan is het bovendien
doeltreffend.
De calculatie van kosten per prestatie of activiteit draagt hier echter
niet toe bij, zoals Goldrath heeft aangegeven.~3 Om tot grotere pro-
ductie te komen moeten knelpunten worden geïdentificeerd in het
productieproces en moet de sturing hierop worden gericht, teneinde
zoveel mogelijk producten 'door het productieproces te voeren'. Hier-
bij speelt calculatie van administratieve kosten een beperkte rol,
zoals in paragraaf 3.3 is aangegeven: alleen de marginale kosten zijn
van betekenis.
Onder meer op basis van de Theory of Constraints van Goldrath
vraagt Theeuwes zich af of efficiënte inzet van productiemiddelen wel
de nadrttk moet krijgen bij budgettaire sturing, omdat teveel nadruk
op efficiency nadelig Ican zijn voor levertijden, flexibiliteit, lever-
betrouwbaarheid, kwaliteit en niet bijdraagt tot een goede afweging
van de factoren die uiteindelijk tot de doelstelling van de organisatie
moeten bijdragen.~~ Jansen en Oonincx verwoorden dit iets anders
door te stellen dat de krijgsmacht hieromtrent moet kiezen: 'Wil
men een zo doelmatig mogelijke organisatie of één die snel op veran-
deringen in de omgeving kan reageren?'ls
In het Beleid Bedrijfsvoering Defensie en in de theorie van Mol is
deze keuze gemaakt: voorrang voor de doelmatigheid. In het kader van
de planning (paragraaf 4.6) is echter aangegeven dat het principe van
doelmatigheid niet de, wat Gutenberg omschrijft als, opperste richt-
lijn van het bedrijfseconomisch handelen is.~b De doelstelling is om
bepaalde prestaties te leveren en doelmatigheid is hieraan onderge-
schikt.
7.6.3 Aangaande secundaire kosten
Mol gaat niet in op budgettering van secundaire kosten. Door de
onderlinge relatie tussen ondersteuning en operationele eenheden is
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dit echter een belangrijk vraagstuk. Voor korte termijn beslissingen
zijn alleen die kosten van belang die veroorzaakt worden door die
beslissing.
Doordat budgettering een korte termijn beheersingsinstrument is,
kan men stellen dat voor budgettering en toerekening van kosten van
capaciteit van de ondersteuning geen plaats is. In de praktijk echter
blijkt dat allocatie van met name secundaire kosten algemeen wordt
toegepast in het bedrijfsleven. Zimmermann heeft dit onderzocht.Z'
Hij heeft aangegeven dat verschillende allocatievormen van kosten
tot verschillend beslissingsgedrag aanleiding kunnen geven. Hij
gebruikte hierbij een voorbeeld van een door een onderneming
gehuurde telefoonlijn. De kosten hiervan kunnen voor de otganisatie
als overhead worden beschouwd. De vraag die hij zich stelde is of en
in welke mate deze (vaste) kosten moeten worden toegerekend aan
de gebruikers van die telefoonlijn. Enerzijds kan nu worden aange-
voerd dat enige toerekening het gebruik van de lijn ontmoedigt.
Anderzijds kunnen opportuniteitskosten ontstaan als anderen
moeten wachten met bellen, omdat de lijn reeds bezet is. Afhankelijk
van het gebruik kunnen de daadwerkelijke kosten hierdoor fluctue-
ren. De waarneming van deze kosten is vrijwel onmogelijk. Als beslis-
singen omtrent het gebruik van capaciteit worden gedecentraliseerd
moet gezocht worden naar een benadering van die kosten om zeker
te stellen dat deze beslissingen leiden tot optimaal gebruik van die
capaciteit. Zimmerman geeft aan dat de reden voor de in het bedrijfs-
leven alom aan te treffen allocatie van de volledige kosten (integrale
kosten) in deze benadering moet worden gevonden. Dit is dus een
poging om de doelstellingen die het management met gedecentrali-
seerde beslissingsbevoegdheid nastreeft in lijn te krijgen met de
doelstellingen van de gehele organisatie. De motivatie om de juiste
beslissingen te nemen, ontstaat natuurlijk niet door de kosten-
allocatie op zich. Hiervoor is het nodig dat betrokkenen verantwoor-
delijk worden gemaaki voor de kosten en dat zij 'incentives' krijgen
om deze kosten te minimaliseren.
Deze motieven zouden natuurlijk ook kunnen gelden voor de krijgs-
macht Zo kunnen de afnemers van diensten van opleidingseenheden
en bedrijven, die voornamelijk bestaan uit operationele eenheden,
verantwoordelijk worden gesteld voor de secundaire kosten. Het
zichtbaar maken van de administratieve kosten, die met die diensten
zijn gemoeid, kan bijdragen tot de bewustwording van de (admini-
stratieve) kosten. Dit moet dan worden afgewogen tegen de nadelen
die zich voordoen als de opportuniteitskosten, zoals in paragraaf 3-3
is aangegeven, variëren waardoor het gebruik van administratieve
kosten tot verkeerde besluiten aanleiding kan geven.
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Noten
' Frissen e.a. p. 6.
2 Mol, i995 p. 559.
' Anthony en Young (p. i~) wijzen er overigens op dat ook deze
resultaatmaatstaf niet de perfecte maatstaf is. Winst geeft onder
meer weer wat het resultaat is op korte termijn en niet op langere
termijn hetgeen voor een organisatie ook belangrijk is.
4 Alleen jaarlijkse volumecijfers zijn vergeleken. Niet onderzocht
zijn de schommelingen in vraag en aanbod die zich gedurende
een jaar voordoen t.g.v. bijvoorbeeld de seizoenen. Onderzoek is
door mij opgezet en begeleid. De vetgelijking is door de
organisatie-eenheden zelf verricht.
5 Defensiebegroting 1996, p. 40.
6 Gaitanides p. zz4.
' Van Halem p. 343.
S Beunemann en Rahders p. 209.
9 Horngren p. 833, Kaplan p. 498 en Adelberg p. 86.
"' Adelberg p. 88.
" Watson en Baumler p. q~o.
'Z Horngren, Fostler en Datar p. 4~0.
'3 Hirsch en Louderback p. 756, Johri en Charko p. i4.
" Adelberg p. 89.
'S Watson en Baumler p. 208.
i6 Beunemann en Rahders p. 208.
" Mol p. i74 en p. i89.
'a Vosselman p. 6.
'9 Beleid Bedrijfsvoering Defensie p. 54.
zO In i994 werd bijvoorbeeld voorgesteld om 45o miljoen NLG te
besparen door dezelfde mate van ondersteuning te leveren maar
door een samenvoeging van soortgelijke activiteiten deze onder-
steuning doelmatiger te verrichten. Brief Minister en Staatssecre-
taris van Defensie (t994) (Tbveede Kamer 23 90o X).
21 Osborne en Gaebler p. iio-ii3.
ZZ Van Lent p. q6~.
~3 Goldrath p. 65-68.
Z' Theeuwes p. 3z.
ZS Jansen en Oonincx p. 4i~.
26 Gutenberg p. 457.
z' Zimmerman p. 5to-5t9.
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8 Budgettering in de praktijk
8.1 Budgettering bij andere krijgsmachten
Een inventarisatie van het kostengebruik bij krijgsmachten in andere
landen gaf in i988 aan dat slechts een beperkt aantal krijgsmachten
kosteninformatie gebruikten voor beheersingsdoeleinden. Alleen de
krijgsmachten van Frankrijk, de Verenigde Staten van Amerika en het
Verenigd Koninkrijk bleken over vormen van budgettering te beschik-
ken. Vanaf 1992 tot en met i997 zijn de ontwikkelingen in Canada,
Duitsland, Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk op het gebied van
het gebruik van kosteninformatie gevolgd. Een volledig overzicht van
de ontwikkelingen is opgenomen in bijlage z. Het bleek dat in bijna
alle landen vormen van decentrale beheersing zijn ontstaan. Tabel 8.1
geeft hiervan een indruk.
In die tabel is naast het gebruik van budgettering in de verschillende
landen eveneens de situatie in de Nederlandse krijgsmacht weergege-
ven, voordat proefnemingen die later in dit hoofdstuk worden
beschreven, plaatsvonden.
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Uitgaven- Kosten- Interne Bijzonderheden
budget budget verreke-
ning
Canada x(i993) v~od - I Budget is 'unified' en omvat
(i996) ~ alle middelen, duidelijke doel-
stellingen en koppeling input
met activiteiten
Duitsland x(proef - - Door wettelijke grenzen nog
1996) geen budgetten voor decentrale
eenheden op grote schaal. In
de toekomst echter wel
Frankrijk x(i97o) v~od - Alle organisatie-eenheden
I (i991) hebben 'budgets de functionne-
~ ment', omvang verschilt maar
in ieder geval geen salarissen.
Er is vrijheid van aanwending.
Kengetallen worden ontwik-
keld op basis van doelstellin-
I gen ~




Verenigd ~ x(i98q) v~od~ck cost I Budgetten voor alle
Koninkrijk (i997) commu- organisatie-eenheden. Deze
nication omvatten alle middelen. Na
(na i997) i997 wordt outputcosting geïn-
I troduceerd. Proefnemingen
vinden vanaf 1996 plaats
Tabel 8.1: Budgettering van organisatie-eenheden bij diverse krijgs-
machten. Enkele verklaringen: x- wordt gebruikt, -- wordt niet
toegepast, v-kostenbudget voorraadgebruik; od-kostenbudget voor
onderlinge dienstverlening, ck-kostenbudget voor calculatorische
kosten.
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Over de ontwikkelingen in de diverse landen kan het volgende
worden opgemerkt:
Ca n a dct.
Canada heeft met betrekking tot budgettering de laatste jaren een-
zelfde richting gevolgd als de krijgsmacht van de Verenigde Staten
van Amerika. Commandanten beschikten daar voorheen over
exploitatieUudgetten die waren samengesteld uit meer dan honderd
verschillende deelbudgetten, zoals voor uitgaven voor onderhoud van
paden, nieuwbouw van paden, aankopen van voeding, (ver)bouw en
onderhoud van gebouwen. Deze wijze van budgettering leidde tot
suboptimalisatie. Een commandant had bijvoorbeeld wel geld voor
reparatie van paden tussen militaire Uarakken, maar niet voor de
aanleg van nieuwe paden. De aanleg van nieuwe paden kon echter
door gewijzigde omstandigheden noodzakelijker zijn dan de reparatie
van bestaande paden. Hij mocht echter niet het geld voor reparatie
aanwenden voor de aanleg, met als gevolg dat de nieuwe paden niet
werden aangelegd, maar de bestaande paden wel werden gerepa-
reerd. Bovendien waren de kostensoorten omgeven door een woud
van regels omtrent de besteding van het gevoteerde geld. Zo omvat-
ten de regels omtrent de huisvesting van militairen 80o bladzijden.
Om dit te verbeteren heeft in i986 een test plaats gevonden met een
zogenaamd Unified Budget. Aan dit budget waren minder regels
verbonden (de huisvestingsregels werden tot qo bladzijden beperkt)
en commandanten kregen de vrijheid om middelen te schuiven
tussen de Uudgetdelen. Deze test toonde aan dat ~ tot lo procent van
het geld in het verkeerde deelbudget zat en dat commandanten hun
eigen inzetbaarheid aanzienlijk konden verbeteren door de nieuwe
mogelijkheden.' Inmiddels hebben Unified Budgets een wijde ver-
spreiding gekregen in de Amerikaanse krijgsmacht.
De Canadese krijgsmacht heeft dit voorUeeld gevolgd. In 1993 is de
bekostigingswijze Uinnen de krijgsmacht van Canada ingrijpend
veranderd.2 Was voorheen het hoofdkwartier in Ottawa belast met
het jaarlijkse budget en werden de middelen 'in natura' aan de com-
mandanten verschaft, in 1993 werden 'responsibility centers' inge-
steld. Commandanten van operationele en onderstettnende
organisatiedelen kregen budgetten voor vrijwel alle exploitatie-
uitgaven (inclusief salariskosten). De reden hiervoor was een radicale
verandering in managementvisie, waarbij managers op lagere niveaus
in de Canadese krijgsmacht meer verantwoordelijkheid kregen ter
vergroting van de kwaliteit van de Canadese krijgsmacht. De Cana-
dese staatssecretaris van Defensie stelde hieromtrent: 'Striving to
become better managers requires an environment which empowers
and enables people to be creative and responsiUle, and which challen-
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ges them to continuously learn and improve the way we do busi-
ness'.' Commandanten krijgen duidelijke doelstellingen en daarvan
afgeleide activiteiten opgedragen. Op grond hiervan maken zij een
'business plan', waarvan een budget deel uitmaakt. De onderbouwing
van het budget vergt een relatie tussen te ontplooien activiteiten en
de daarvoor benodigde middelen. In de uitvoeringsfase is het budget
'ttnified' van karakter. Commandanten kunnen dan vrijelijk kosten-
soorten een alternatieve aanwending geven.
Duitsland.
In Duitsland verzet de comptabele wetgeving zich tegen het geven
van budgettaire bevoegdheden aan commandanten. Een werkgroep
heeft in i993 wel geadviseerd om tot (kosten)budgettering van
organisatie-eenheden over te gaan. Sedert i996 vinden proefnemin-
gen plaats met beperkte budgettering, vooruitlopend op eventuele
wetswijzigingen.
Frankrijk.
In Frankrijk hebben commandanten van grotere onderdelen, zoals
brigades, zgn. 'budgets de functionneinents', waar vrijwel alle niet
aan salarissen gerelateerde kosten (zoals brandstof, toelagen voor
personeel, onderhoud gebouwen en wapensystemen, voeding) dee]
van uitmaken. Bovendien moeten bepaalde kosten worden gerela-
teerd aan oefeningen en kilometers. Voor i99o bestond het functione-
ringsbudget uit twee delen 'budget vie courante' en 'budget activités',
waarbij in het laatste budget alle (marginale) kosten die konden
worden gerelateerd aan operatiën waren opgenomen. In 199o is beslo-
ten om gedurende de budgetuitvoering dit onderscheid te laten ver-
vallen teneinde de mogelijkheden gedurende een uitvoeringsjaar niet
teveel te beperken; een vorm van een 'unified budget' derhalve. Hier-
door kan een commandant beter inspelen op zich wijzigende omstan-
digheden gedurende een jaar en bijvoorbeeld minder geld aan onder-
houd van gebouwen uitgeven en meer aan operatiën teneinde voor
hem tot een optimaal resultaat te komen. Voor de planning blijft de
basis welke activiteiten worden voorgenomen. Voor gebruik van
centrale voorraden en diensten van defensiebedrijven zijn zoge-
naamde 'droits de tirage', in kosten uitgedrukte trekkingsrechten.
Het in kosten uitgedrukte gebruik van diensten van defensie-
bedrijven betreft meestal het niet planmatig gebruik. De vulling van
die capaciteit met constructie (nieuwbouw van schepen bijvoorbeeld)
en groot onderhoud (modificaties) van wapensystemen vindt planma-
tig plaats.
In i997 is in het kader van een betere besturing van de krijgsmacht
besloten dat een logisch samenstel van kengetallen wordt ingevoerd,
gekoppeld aan doelstellingen. Dit heefr de vorm van een 'tableau de
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bord' hetgeen een Franse methodiek is om voor elk niveau in de
organisatie procesmatige en productkengetallen te leveren.
Verenigd Koninkrijk.
In het Verenigd Koninkrijk heeft de aan het eind van de jaren tachtig
ingezette delegatie van bevoegdheden met bijbehorende budgetten
tot onvoldoende budgettaire bevoegdheden geleid voor commandan-
ten: 'there was considerable evidence that delegations had not
reached so far down the management chain as had been intended.
More generally there was frustration that there were too many minor
rules and regulations, too rigidly applied, that stood in the way of
maximising value for money.'4 Het is de bedoeling dat commandan-
ten uiteindelijk over het totale exploitatie-budget gaan beschikken.
Het budget omvat ook calculatorische kosten omdat voor de gehele
Britse overheid overgegaan wordt op het baten - lasten stelsel. Aan de
budgetten zttllen eerst ramingen van de hoeveelheid middelen ten
grondslag worden gelegd.
Na definië ring van de prestaties per organisatie-eenheid, zullen de
budgetten tot stand komen op grond van gestandaardiseerde (inte-
grale of variabele) kosten per prestatie.
Dit zal gepaard gaan met toerekening van kosten van de ondersteu-
ning (cost communication). Proefnemingen vinden plaats bij Engelse
bases met budgetten gebaseerd op 'marginal costing', waarbij kosten
worden gerelateerd aan output van organisatie-eenheden.
De belangrijkste conclusie van deze 'tour d'horizon' is dat er wat
Verberk omschrijft als 'een verplaatsing van de prioriteiten van de
inputzijde (competenties, mensen en middelen) naar througput en
outputzijde (wat heb ik met de inzet van mijn apparaat bereikt)'
plaats vindt.s Kengetallen gaan een grotere rol spelen in de besturing
en bij budgetten worden relaties gelegd tussen kosten en activiteiten.
Bovendien kan worden opgemerkt:
" Onder invloed van gewijzigde inzichten omtrent management, begint
budgettering van organisatiedelen een grotere rol te spelen bij
diverse krijgsmachten.
' Geen van de onderzochte krijgsmachten past verrekening toe voor
diensten tussen ondersteunende en operationele eenheden. Vormen
van toerekening (cost communication) worden wel gehanteerd.
" Kosteninformatie vervult bij de onderzochte budgettering niet een
sturende rol zoals wordt bedoeld in hoofdstuk 6. De wijze van budget-
tering van organisatiedelen, zoals die wordt toegepast bij onder meer
het Franse en Canadese leger, komt overeen met de conclusie
omtrent sturing door middel van kosten zoals aangegeven in para-
graaf 6.6. Hierbij wordt een relatie gelegd tussen activiteiten en door
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de activiteiten veroorzaakte kosten gedurende de planningsfase van
de bttdgetten. In de uitvoeringsfase van het budgetjaar vetvalt dit
onderscheid.
8.2 Budgetteringsproeven bij de Nederlandse krijgsmacht
Bij de krijgsmacht hebben de afgelopen jaren verschillende proeven
met budgettering plaats gevonden. Deze zijn gebaseerd op de in de
voorgaande hoofdstukken beschreven wijze van omgaan met kosten-
informatie. Gedurende 199o is kostenbudgettering voor operatiën bij
de Koninklijke marine beproefd.~ De reden van deze proef was om te
bezien of deze budgettering kon bijdragen tot een efficiënte en effec-
tieve aanwending van middelen bij de uitvoering van operaties. Deze
proef is geëvaltteerd en wordt kort beschreven in dit hoofdstuk.
Omdat het in i993 tot stand gekomen Beleid Bedrijfsvoering Defensie
een gedecentraliseerde bedrijfsvoering vereist, is in 1993 een budget-
opstelling beproefd bij een school (het Instituut Defensie Leergan-
gen).' Toen de budgetopstelling een mogelijke optie bleek, is ter
voorbereiding van de invoering van budgettering van organisatie-
eenheden krijgsmachtbreed de schaal van proefnemingen in i994
vergroot. Een operationele eenheid, twee bedrijven en nog een school
werden hieraan toegevoegd. De ervaringen met deze proefnemingen
worden hier eveneens beschreven.~
8.3 Proef inet het Kostenbudget Operatiën
8.3.1 Aanleiding
In ig8~ werd voor het eerst door mij kostenbudgettering op basis van
het veroorzakingsprincipe, geopperd als mogelijkheid om het
gebruik van middelen bij het bereiken van een bepaalde mate van
tactische inzetbaarheid (bij de Koninklijke marine geoefendheid
genoemd) te optimaliseren.
Kosten werden hierbij als middel van beheersing voorgesteld omdat
de kostenstructuur van het varen zich wijzigde. Was voorheen door
het beheersen van brandstof, in kubieke meters voldoende beheer-
sing van de operationele kosten mogelijk, nu was brandstof niet meer
de enige factor van belang. De oorzaken hiervan waren:
Een nieuwe generatie schepen werd voortgedreven door dieselmoto-
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ren of gasturbines in plaats van door stoomturbines. Deze schepen
waren zuiniger in het verbruik van brandstof dan de daarvoor
gebruikte stoomschepen.
Gasturbines veroorzaken aanzienlijke aan draaiuren te relateren
onderhoudskosten.
Voor het personeel waren toelagen geïntroduceerd, waarvan de
hoogte was gebaseerd op het aantal vaardagen.
8.3.2 Systematiek
Budgettering is een instrument voor jaarlijkse bekostiging. Op deze
jaarlijkse termijn kan de hoeveelheid operationele capaciteit echter
nauwelijks worden aangepast. Het gaat hier dus om het vraagstuk
van benutting van (operationele) capaciteit met als doel om een
bepaalde mate van inzetbaarheid te bereiken of te behouden. Ten
aanzien van schepen is het hiervoor noodzakelijk dat wordt gevaren
en geoefend. Voor de meting van de inzetbaarheid beschikt de
Koninklijke marine niet over een resultaatmaatstaf. Door middel van
kengetallen wordt aangegeven of een bepaalde mate van inzetbaar-
heid (geoefendheid) wordt bereikt. Deze kengetallen kunnen niet
rechtstreeks in verband worden gebracht met de gemaakte kos[en
om de inzetbaarheid te behalen. Dit komt onder meer omdat:
' er veel oefeningen zijn die weliswaar alleen kunnen plaatsvinden als
er wordt gevaren, maar die op zich geen kosten veroorzaken;
' met name het varen kosten veroorzaakt en varen niet noodzakelijker-
wijs een bijdrage hoeft te leveren aan de inzetbaarheid.
Als een schip bijvoorbeeld vijf dagen moet varen naar een oefen-
gebied dan zijn dit vijf vaardagen, maar geen volwaardige oefen-
dagen, want oefenen wordt pas gedaan in het oefengebied.
Daarom wordt bij de budgetproef een relatie gelegd tussen de proces-
maatstaf vaardagen en kosten.
In paragraaf 3.3 is ten aanzien van de rol van kosteninformatie bij het
gebruik van operationele capaciteit opgemerkt dat in dat geval alleen
de marginale kosten van belang zijn zoals kosten van brandstof-
verbruik en munitie. Op grond hiervan is bij de proefneming uitge-
gaan van de door varen veroorzaakte kosten.
Door het zoeken van een optimale mix van middelen die verbruikt
worden door de diverse oefeningen, zoals brandstof, munitie, opera-
tionele toelagen van personeel en haven-, sluis- en loodsgelden zou de
operationele commandant, afhankelijk van de situatie met zo min
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mogelijk kosten kunnen streven naar een bepaalde mate van ge-
oefendheid of om het ter beschikking gestelde budget zo goed moge-
lijk te benutten.
In paragraaf 6.q is aangegeven dat het bij operationele eenheden
mogelijk zou moeten zijn om tot normen te komen voor vaardagen
van oorlogsschepen; elk schip maakt er ongeveer honderd en ze zijn
(ongeveer) hetzelfde qua kostenstructuur. Op grond hiervan is
beproefd of er daadwerkelijk normen konden worden ontwikkeld.
Vanaf i988 werden deze noimen opgesteld per type schip, waarin de
gemiddeld verbruikte middelen per vaardag, voor zover zij daadwer-
kelijk werden veroorzaakt door het varen, waren opgenomen tegen
vaste verrekenprijzen. Ook werden kostensoorten onderkend die niet
veroorzaakt werden door de hoeveelheid vaardagen maar door
bepaalde oefeningen (bijvoorbeeld schietoefeningen met geleide
wapens). De normen werden zoveel als mogelijk was daadwerkelijk
berekend en niet afgeleid uit de historische kosten en uitgaven.
Bij deze systematiek moeten de volgende opmerkingen worden
gemaakt:
Omtrent variabiliteit.
Er werden aannames gedaan omtrent een proportioneel variabel
verloop van de kosten. Haven-, sluis- en loodsgelden behoeven bij-
voorbeeld alleen te worden betaald bij binnenkomst in een buiten-
landse haven. Doordat er een relatie bestaat (per scheepstype ver-
schillend) tussen het aantal vaardagen en een buitenlands
havenbezoek, werd de aanname gedaan dat de kosten van haven-
bezoek variëren met het aantal vaardagen.
Omtrent het veroorzakingsprincipe.
Er is gekozen voor een ruime uitleg van het veroorzakingsprincipe.
Niet alleen zijn kosten opgenomen die een directe samenhang met
varen en oefenen hebben maar ook een indirecte samenhang is in
beschouwing genomen.y De eerder genoemde kosten van onderhoud
gasturbines zijn hiervan het belangrijkste voorbeeld. Deze kosten
worden in eerste aanleg veroorzaakt door reparaties. Deze reparaties
hebben echter weer een samenhang met het varen. Dit onderhoud is
gespecialiseerde arbeid (de turbines van fregatten zijn gemodificeerde
vliegtuigturbines). Het geschiedt in een speciaal hiervoor ingerichte
fabriek in Engeland. Deze reparaties vinden plaats in geval van
schade door vermoeidheidsverschijnselen en op grond van draai-uren
(preventief onderhoud). Nu kan per vaardag een gestandaardiseerd
aantal draai-uren van de turbines worden aangenomen en de kosten
van het preventief onderhoud worden toegerekend aan de vaardag.
Omdat schade zich alleen voordoet door gebruik van de turbines kan
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hieromtrent een veronderstelling worden gemaakt, bijvoorbeeld dat
gemiddeld eens per x aantal vaardagen zich een schadegeval zich
voordoet. De ruime uitleg maakt het mogelijk om io miljoen gulden
aan reparatiekosten te budgetteren.
Omtrent de prijzen.
Kosten hebben een hoeveelheids- en een prijscomponent. De vaste
verrekenprijzen werden gerelateerd aan de verwachte of in het verle-
den gedane uitgaven. De in het verleden gedane uitgaven behoeven
echter geen weerslag te zijn van het relatieve belang van de desbe-
treffende kosten en kunnen daarom leiden tot verkeerde beslissin-
gen. Stel, brandstof is opgeslagen in een tank en na een jaar opslag
wordt de brandstof verbruikt. Als intussen de dieselolieprijs op de
wereldmarkt aanmerlcelijk is gestegen, dan dienen in feite de vaste
verrekenprijzen te worden bijgesteld, doordat de oorspronkelijke
verhouding niet meer het huidige belang aangeven. In dit geval zou
minder snel varen of minder vaardagen een mogelijke beslissing
kunnen zijn. Een ander voorbeeld betreft mtmitie. Munitie veroudert.
De staat waarin munitíe verkeert wordt proefondervindelijk vastge-
steld. Is de houdbaarheidsdatttm bijna verstreken en is er nog een
grote voorraad dan is de magazijnsprijs van munitie niet meer de
juiste weergave van de relatieve waarde. Bijstelling naar beneden van
de prijs van munitie (eventueel nihil) zou sneller verbruik dan
kunnen bewerkstelligen.
Omtrent het budget.
Bij de verstrekking van het budget werden de ontwikkelde normen
als leidraad gebruikt. De hoeveelheid vaardagen en soorten oefenin-
gen waartoe de Bevelhebber der Zeestrijdkrachten opdracht had
gegeven voor de diverse typen schepen vermenigvuldigd met de
normen vormde het budget Behalve het budget werd ook door de
Bevelhebber aangegeven welke mate van geoefendheid moest worden
behaald, waardoor (indirect~ een relatie wordt gelegd tussen ge-
oefendheid en kosten. De operationele commandant die het budget
kreeg was de Commandant der Zeemacht in Nederland, die over
vrijwel de gehele vloot aan schepen beschikt. In het proefjaar heeft
hij naar de optimale mix gezocht Bijvoorbeeld, minder snel varen
van A naar B met een groep schepen betekent lagere brandstofkosten,
maar anderszins stijgen hierdoor de kosten van de vaartoelagen,
omdat de bemanning meer vaardagen maakt.
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8.3.3 Kosten en uitgaven
Hetzij direct (zoals bij vaartoelagen die met het salaris worden uitbe-
taald) danwel indirect (brandstofvoorraden moeten immers worden
aangevuld) heeft de omvang van het kostenbttdget een duidelijke
relatie met de uitgaven. Vooral als de hoeveelheid operaties jaarlijks
wisselt kan kostenbudgettering gebaseerd op normen de begrotings-
opstelling en begrotingsuitputting ondersteunen . Hoewel dit is
onderkend was er gedurende het proefjaar nog geen rechtstreeks
verband gelegd tussen de uitgaven voor operaties en de kosten. De
redenen hiervoor waren:
" De uitgavenadministratie liet nog niet de vereiste verbijzondering toe
om een en ander te kunnen volgen.
" Bepaalde uitgaven werden later gedaan dan dat de prestatie was
verricht, zonder dat sprake was van voorraadaankopen en -verbruik.
' Brandstof- en munitieverbruik werden uit voorraad betrokken.
Hoewel het verbruik meestal sturend is voor voorraadaanvullingen,
zijn er ook andere redenen om wel of niet te besluiten om tot aanvul-
ling over te gaan, zoals verwachtingen omtrent de prijsontwikkeling
van brandstof.
8.3.4 Evaluatie
De doelstelling van de proefneming was een zodanige vorm van
kostenbudgettering te ontwikkelen die kon bijdragen aan een effec-
tieve en efficiënte wijze van aanwenden van de middelen, teneinde de
geoefendheid van de eenheden te optimaliseren'. Om te zien of deze
doelstelling was gehaald is een enquëte`o uitgevoerd bij de 2~ betrok-
kenen bij deze budgetopstelling. Uit de enquéte bleek dat:
de budgetopstelling als planningsinstrument bruikbaar was;
de systematiek zich ook leende voor bepaling van (meer)kosten die
werden veroorzaakt door het daadwerkelijk opereren in de Golf-
oorlog;
het 'denken in kosten' bruikbaar is om operationele korte termijn
beslissingen te ondersteunen en kostenbewust handelen bij de opera-
tionele commandant mogelijk maakt.
Deze evaluatie heeft ertoe geleid dat de admiraliteitsraad heeft beslo-
ten om:
' het instrument te blijven gebruiken;
' het verder uit te bouwen met nieuwe kostensoorten en normeringen
(zoals voor helikopters);
13udgettering in de praktijk
het budget vanaf 199i een taakstellend karakter te geven.
Inmiddels is het kostenbudget operaties uitgegroeid tot een volwaar-
dig instrument in de planning en beheersing van de operaties van de
Koninklijke marine. Meer dan lzo miljoen gulden is op deze wijze
gebudgetteerd. In de afgelopen jaren zijn de normen verder verfijnd
door er steeds nieuwe kostensoorten aan toe te voegen.
Het opstellen van goede normen en het ontwikkelen van de budget-
systematiek heeft veel tijd en inspanning gekost. Velen (met name
reserve-officieren) zijn hiermee bezig geweest. Ook het onderhoud
van prijs- en hoeveelheidscomponenten van de normen blijft voortdu-
rend aandacht vereisen.
8.4 Proeven met het AMC-budget
8.4.1 Aanleiding
Om doelmatigheid en bestuurbaarheid van de krijgsmacht te verbete-
ren is, zoals aangegeven in hoofdstuk z, in i992 een beleid ontwik-
keld dat er op is gericht om bevoegdheden in de defensie-organisatie
te decentraliseren. De besturing door bewindslieden en bevelhebbers
geschiedt op hoofdlijnen en lijnmanagers worden aangesttturd door
middel van zgn. managementcontracten. Het contractmanagement
vormt het instrument om de besturíng op taken en de beheersing van
middelen, zowel tussen organisatieniveaus als binnen de organisatie-
eenheden gestalte te geven. De taken worden in een management-
contract weetgegeven door een productie- en activiteitenplan (een
'output'plan). De middelen, die vereist zijn voor de uitvoering van het
outputplan worden eveneens weergegeven in het conu~act en uitge-
drukt in geld. Bij de introductie van dit beleid bij de Tweede Kamer
stelt de Staatssecretaris van Defensie: ' Budgettering is een belangrijk
instrument bij het contractmanagement.
De hoofdlijnen van de budgettering zijn inmiddels vastgelegd'."
Hiermee doelde hij op de in de paragraaf 7.5 beschreven bekostigings-
methoden. Op grond van de in paragraaf ~.6 geplaatste kanttekenin-
gen is vetvolgens echter een andere systematiek uitgewerkt dan in
die hoofdlijnen is vastgelegd.
Ue rol van kos[enin(ormatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmarht
8.4.2 Systematiek
In het beleid bedrijfsvoering staat een budgetkeuze-schema vermeld,
waarbij op grond van de definieerbaarheid van output en homogeni-
teit van de activiteiten tot een budgetvorm kan worden gekomen.1z
Op grond van dit schema geeft men aan dat voor scholen en bedrij-
ven moet worden gestreefd naar budgetten gebaseerd op standaard-
kosten. Operationele eenheden zouden in aanmerking komen voor
activiteitenbudgettering.~3 Aan deze indeling heefr geen verdere
argumentatie of nader onderzoek ten grondslag gelegen.
Drie overwegingen die in de vorige hoofdstukken centraal stonden
hebben de uiteindelijke vorm van de beproefde budgetten bepaald:
In de hoofdstukken 6 en ~ is aangegeven dat sturing en beheersing
door middel van kosten problematisch is bij de krijgsmacht doordat:
- de output moeilijk is te normeren;
- vaak niet is vast te stellen welke consequenties ingrijpen op de
uitvoering heeft;
- moet worden betwijfeld of de nadruk op sturing door middel van
kosten om meer efficiency te behalen, wat gezien de vele andere
doelstellingen die moeten worden bereikt, wel nastrevenswaard
is. „
Budgettering is een instrument dat zich richt op de korte termijn:
jaarlijks worden budgetten overeengekomen. In hoofdstuk 3 is aange-
geven dat op de korte termijn een organisatie-eenheid beschikt over
capaciteit en dat op die termijn hiermee zo goed mogelijk moet
worden omgegaan. Sturing dient dan te geschieden op knelpunts-
factoren.
Op korte termijn leiden bij onderlinge leveringen, zo is in hoofdstuk
~ aangegeven, de marginale kosten plus de opportuniteitskosten tot
een juiste bezetting van de ondersteunende capaciteit. De
opportuniteitskosten vergen een afweging van de nuttigheid, hetgeen
nauwelijks in geld zal kunnen plaatsvinden. Planafstemming zal
moeten gebeuren in hoeveelheden knelpuntsfactor (tenzij men
motieven om te decentraliseren belangrijker vindt dan doel-
congruentie~.
Op grond van deze overwegingen is een onderverdeling gemaakt in
het budget:
' Een deel dat de in geld uitgedrukte capaciteit weergeeft waarover een
organisatie-eenheid kan beschikken (salarissen, kosten van dienstrei-
zen en kosten van onderhoud van infrastructuur).
' Een deel dat de marginale kosten weergeeft van de eigen prestaties
Budgettering in de praktijk
voor de operationele eenheden (kosten van vaardagen bijvoorbeeld)
en de onderlinge leveringen (materiaalverbruik bij bedrijven voor
onderhoud aan wapensystemen).
Een deel dat, uitgedrukt in hoeveelheden producten (gerepareerde
voertuigen) of in capaciteit (zoals reparatie-uren), de onderlinge leve-
ringen aangeeft.
Het onderscheid dat werd aangebracht is, populairuitgedrukt, dat tussen
'being in business' en 'doing business'. Afstemming tttssen de aanwezige
capaciteit bij bedrijven en scholen en de gevraagde capaciteit bij
operationele eenheden vindt, bij ondercapaciteit, plaats door plan-
afstemtning. De marginale kosten van de onderlinge leveringen moet
bij die afstemming eveneens worden betrokken, teneinde optimaal te
besluiten. Deze kosten, veroorzaakt door onderlinge leveringen,
moeten feitelijk deel uitmaken van het budget van de (operationele)
eenheid die bepaalde reparaties of opleidingen wil laten verrichten.
Dit zou commandanten kttnnen motiveren om dit geld een andere
alternatieve aanwending te geven. Er waren echter twee overwegin-
gen om deze kosten op te nemen in het budget van de ondersteu-
nende eenheid:
In vergelijking tot de omvang van de kosten van de ondersteunende
capaciteit, zijn zij relatief gering en zijn in feite complementair te
beschouwen aan het beschikbaar stellen van capaciteit (absoluut zijn
dit overigens aanzienlijke bedragen).
Een verrekensysteem in een primair budgettair gestuurde organisatie
zou naar verwachting teveel inspanning (en geld) gaan kosten als bij
algemeen voorkomend capaciteitstekort de eigenlijke afweging,
omtrent welke order wel en welke niet zou worden ttitgevoerd, door
planhartnonisatie zou geschieden.
Het karakter van de kosten is verschillend. Bepaalde kosten zijn wel
alternatief aanwendbaar bij beslissingen van het management, maar
andere niet: zo zijn salariskosten niet beïnvloedbaar op korte ter-
mijn, onderhoudskosten van gebouwen daarentegen wel. Daarom
werd de hoeveelheid periodekosten gesplitst in
managementafhankelijke- en capaciteitsafhankelijke kosten.
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Budgetdeel A Budgetdeel M Budgetdeel C
Kosten kosten veroorzaakt management- kosten die samen-
door activiteiten afhankelijke kosten hangen met de
capaciteit
Hoeveel- onderlinge dienst- onderlinge dienst- -
heden verlening veroor- verlening die niet
zaakt door activitei- direct kan worden
ten ~gerelateerd aan
activiteiten
Tabel 8.2: Samenstelling van het beproefde budget
Toelichting budgetdeel A (doing business)
In het A(ctiviteiten) deel worden de kosten opgenomen die daadwer-
kelijk veroorzaakt worden door de ontplooide activiteiten. Een margi-
nale verandering in activiteiten moet dus zijn weerslag hebben in de
kosten. De te ontplooien activiteiten worden vastgelegd in een
managementcontract. De kosten die veroorzaakt worden door de in
het contract opgenomen opdracht worden weergegeven door dit
budgetdeel. Per activiteit moet hiertoe het beslag aan middelen
worden vastgesteld (voor zover die middelen niet gebruikt 2ouden
worden als die activiteit niet zou worden ontplooid). Het beproefde
budget dat is beschreven in paragraaf 8.3 dient hier als voorbeeld.
Typische kosten die in het A-budgetdeel worden opgenomen zijn
oefentoelagen, brandstof en munitieverbruik bij oefenactiviteiten,
materiaalverbruik bij reparaties en inhuur van docenten van buiten
de krijgsmacht bij opleidingen.
Toelichting budgetdeel M (being in business)
In het M(anagementafhankelijke) kostendeel worden kosten opgeno-
men die geen relatie hebben met de voorgenomen activiteiten en ook
niet met de voor die activiteiten benodigde capaciteit en bovendien
kunnen worden beïnvloed door een decentrale commandant (zie
paragraaf ~.6). De meeste van deze kosten komen tot stand op basis
van geschat verbruik uit het verleden. Typische kosten in deze catego-
rie zijn represeniatiekosten, beloningen, dienstreizen van staven,
onderhoud van gebouwen en inhuur van adviseurs. Deze invulling
van het begrip managementafhankelijke kosten komt niet overeen
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met het begrip discretionaire kosten, dat ook niet binnen de budget-
periode beïnvloedbare componenten omvat, zoals salarissen van
personeel.
7oelichting budgetdeel C (being in business)
In het C(apaciteits)Icostendeel worden kosten opgenomen die samen-
hangen met het hebben van eigendom en een ftuictionerende organi-
satie. Afschrijvingen op investeringen blijven hierbij buiten beschott-
wing. Doordat mensen die werkzaam zijn in een organisatie niet op
korte termijn kunnen worden ontslagen of ovetgeplaatst wordt de
looncomponent tot deze kosten gerekend. Bepaalde zaken die samen-
hangen met personeel en wettelijk zijn vastgelegd (wel~niet toeken-
ning geschiedt op basis van een wettelijke regeling; het management
heeft hier in het geheel geen invloed op) kunnen ook hiertoe worden
gerekend: kosten van woon-werkverkeer, vlieg- en garantietoelage,
ziektekosten en sociale lasten.
Toelichting budgetdelen in hoeveelheden (doing business)
Deze budgetten hebben betrekking op de onderlinge prestaties
tussen delen van het krijgsmachtdeel. Deze worden niet in geld uitge-
drukt doch in hoeveelheden producten of diensten die worden afge-
nomen door bijvoorbeeld een operationele eenheid van een onder-
steunende eenheid (z5 gerepareerde tanks of io tnotoren die
onderhoud hebben gehad, of lo studenten die de krijgsschool hebben
doorlopen). Doordat in veel gevallen de daadwerkelijke activiteiten
zeer gevarieerd zijn en daardoor nie[ als zodanig kunnen worden
aangegeven in een managementcontract, zal ook kunnen worden
volstaan met budgetten in verbruikte productiefactoren, zoals 2000
arbeidsuren en i miljoen gulden aan toegestaan materiaalverbruik
van werkplaats X voor operationele eenheid 1.
De omvang en de keuze tussen weergave in activiteiten of in produc-
tiefactoren vloeit voort uit de afspraken in het managementcontract.
8.4.3 Budgettering, begroting en planning
Een budget is een kwantitatieve expressie van een plan en vormt het
laatste stadium in het planningsproces voordat de daadwerkelijke
uitvoering begint.'s Bij de budgetproeven is in algemene zin gespro-
ken over kostenbudgetten, zonder het complicerende ondetscheid te
maken tussen kosten en uitgaven. Als echter alle organisatie-
eenheden over een budget gaan beschikken is dit onderscheid wel
relevant.
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Budgettering als manier van korte termijnplanning moet aansluiten
op de krijgsmachtplanning. Veronderstellend dat een organisatiedeel
in slechts één planningseenheid voorkomt en dat alle organisatie-
delen van een krijgsmachtdeel gebudgetteerd zijn, geeft een optelling
van alle budgetten van organisatie-delen (weer te geven per kosten-
soort) binnen een planningseenheid een optelling van de totale
geplande kosten van een planningseenheid. Voor de kostensoorten
die niet voortkomen uit voorraadverbruik, zijn deze kosten gelijk aan
de geprognotiseerde uitgaven. Voor lcostensoorten die wel voortko-
men uit voorraadverbruik zijn de kosten niet gelijk aan de uitgaven.
De planning van de uitgaven voor voorraadaanvullingen (brandstof,
munitie en algemene voorraden) moet met behulp van het geprogno-
tiseerde verbruik uit de kostenbudgetten en andere overwegingen
(zoals strategische voorraadposities en prijspolitiek) plaatsvinden
door diegenen die de voorraadbudgetten beheren.
Deze systematiek kan geschieden voor meerdere jaren en zodoende
een 5 jaren raming geven, die helder aansluit op de krijgsmacht-
planning. In principe is de relatie kostenbudgetten en defensie-
planning dtts nie[ zo moeilijk. In de praktijk echter zullen de veron-
derstellingen onjuist blijken te zijn. Er zijn organisatiedelen die in
meer dan één planningseenheid voorkomen, omdat de plannings-
methodiek niet gelijk loopt met de verdeling van organisatie-
eenheden. Voor een heldere wijze van planning, begroting en budget-
tering is het noodzakelijk dat er een eenduidige optelbare
systematiek wordt gehanteerd.
8.4.4 Beïnvloedbaarheid van periodekosten
Kosten die samenhangen met het beschikken over capaciteit kunnen
op kortere of langere termijn beïnvloedbaar zijn. Kosten van infra-
structuur zullen op lcorte termijn niet wijzigen. De kosten van het
onderhoud van die infrastructuur, reiskosten, verwarming, meubilair
etc. zijn wel op korte termijn beïnvloedbaar. De gevolgen van wijzi-
gingen hierin zijn echter vaak eerst op lange termijn zichtbaar.'`'
Arbeidskrachten in vaste dienst (ambtenaren in de zin van de
Ambtenarenwet en militairen met een onbepaald dienstverband), zijn
voor de totale organisatie ook niet op korte termijn beheersbaar, men
kan immers niet op zeer korte termijn uitbreiden of inkrimpen qua
aantal.
Behalve dat de termijn verschilt waarop kostensoorten veranderbaar
zijn, is ook de omvang van de kostensoorten verschillend en daarmee
het belang voor de beheersing van die kostensoorten. In hoofdstuk 2
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is aangegeven da[ het grootste deel van de exploitatiekosten voort-
komt uit de aanwezigheid van personeeL Men kan zich afvragen wat
voor zin het heeft om bij een zo hoog percentage aan periodekosten
(waarbij nog is afgezien van afschrijvingen op investeringen) tot
budgettering van kostenplaatsen op basis van aldaar ontplooide acti-
viteiten en prestaties over te gaan. De budgetten zullen dan immers
voornamelijk kosten bevatten die eerst op termijn (en dan meesta] na
de budgetperiode) kunnen veranderen.
Mol merkt hierover op dat vaak periode-gebonden arbeidskosten
slechts schijnbaar constant zijn, omdat veel arbeid een alternatieve
aanwending heeft." Hij geeft het voorbeeld hierbij van een afdeling
van de belastingdienst die voortdurend wordt geplaagd door een
achterstand in het verwerken van belastingformulieren. Deze schijn-
bare constantheid brengt hem er toe om deze lcosten als variabel te
beschouwen en op grond hielvan bij de budgettering de kosten van
de factor arbeid toe te rekenen aan producten of activiteiten.
Van der Enden'~` merkt omtrent de directe arbeidskosten op dat men
voor de bepaling van de variabiliteit van deze kosten de mogelijkheid
van overplaatsing van personen in aanmerlcing moet nemen. Hiermee
wordt dus, bij gelijkblijvende totale periodekosten, de onderlinge
verhottding van die kosten in de organisatie gewijzigd.
Voor een krijgsmacht, zijnde een grote organisatie met in 1996 meer
dan 20.00o buigerambtenaren en So.ooo militairen, zou het op het
eerste gezicht bovendien mogelijk moeten zijn om door overplaatsin-
gen van personeel intern de organisatie, of door de creatie van ander
werk, de capaciteit aan te passen aan de werklast. De overplaatsing
van militairen van de ene functie naar de andere ftmctie is, mits
toegepast met eníge zorgvuldigheid, niet zo moeilijk. Militairen
worden als zodanig aangenomen en vervolgens op fttncties geplaatst.
Regelmatige overplaatsingen zijn gebruikelijk. De zorgvuldigheid die
hierbij in acht moet worden genomen houdt o.m. in dat bijvoorbeeld
een sergeant-majoor elders een functie van die rang moet worden
aangeboden. Bij burgerambtenaren is die flexibiliteit niet zo grooi
omdat zij op functie worden aangesteld. Het is echter niet zo dat deze
burgerambtenaren werkzaamheden die niet in de omschrijving staan
van de functie waarvoor zij zijn aangenomen niet zouden kunnen
verrichten. Artikel 5~ van het Algemeen Rijksambtenaren reglement
stelt dat wanneer het belang van de dienst zulks vordert, de ambte-
naar verplicht is al of niet in zijn dienstvak en al of niet op dezelfde
standplaats een andere betrekking (die hem i.v.m. zijn persoonlijk-
heid, omstandigheden en vooruitzichten redelijkerwijs kan worden
opgedragen) te aanvaarden. Dit betekent dus dat een lasser (tijdelijk)
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van het ene defensiebedrijf naar het andere kan worden overge-
plaatst. Van hem kan echter niet worden verwacht dat hij onge-
schoolde arbeid, zoals schoonmaakwerkzaamheden buiten zijn eigen
werkplaats, gaat verrichten. Dit biedt dus bij structurele overcapaci-
teit de mogelijkheid om personeel over te plaatsen binnen bepaalde
marges; voor wisselende over- en ondercapaciteit is deze
overplaatsingsmogelijkheid gezien de in acht te nemen zorgvuldige
behandeling van het personeel, gering. Zelfs al heeft de gebudget-
teerde de bevoegdheden om tot overplaatsing te besluiten, of om
deze [e initiëren dan moet enerzijds, om reden van de toch geringe
flexibiliteit, grote tertighoudendheid worden betracht met het doen
alsof de salariskosten samenhangen met het niveau van de activitei-
ten of prestaties. Het zijn en blijven periodekosten die niet veroor-
zaakt kunnen worden door activiteiten of prestaties. Een voorbeeld
kan dit verduidelijken. Stel dat er zich in een bepaalde periode naar
verwachting overcapaciteit voor zal doen bij een organisatiedeel,
waardoor er minder geproduceerd wordt. Het outputbttdget, waarbij
periodekosten op basis van activiteiten of prestaties zijn gebudgette-
erd geeft dan een verschil te zien met de werkelijk te verwachten
kosten. Dit verschil bestaat voornamelijk uit periodekosten, die eerst
op termijn hun vaste karakter verliezen (na de budgetperiode). Het
gevaar hiervan is dat het instrument budgettering, hetgeen bedoeld is
voor de beheersing op korte termijn, wordt gebruikt om problemen
zichtbaar te maken die eerst op langere termijn kunnen worden
opgelost.
Als voldoende flexibiliteit in de factor arbeid kan worden aange-
bracht, doordat bijvoorbeeld mensen op gemakkelijke wijze kunnen
worden overgeplaatst bij afnemende werkdruk, dan kan de factor
arbeid als 'pseudo' veroorzaakt worden aangemerkt door de beslis-
sing om werk aan te nemen. Dit is geen daadwerkelijke veroorzaking
omdat in feite de ambtenaren een (binnen een aantal jaren niet te
stoppen) salaris en geen stukloon ontvangen. Hierdoor kan een stimu-
lans worden gegeven aan de gebudgetteerde om creatief om te gaan
met de personeelsbezetting en deze niet als een binnen de budget-
termijn niet beïnvloedbare factor in de organisatie te beschouwen.
Het is derhalve een afweging. Omdat budgettering een bureaucratisch
instrument is, zal een organisatie zelf moeten vaststellen waardoor
het gedrag van de gebudgetteerde het best kan worden gestuurd. Van
belang is hier natuurlijk welke bevoegdheden de gebudgetteerde
krijgt om initiatieven te nemen om personeel af te stoten naar andere
organisatiedelen of personeel van andere organisatiedelen te betrek-
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ken of personeel in te huren. Bij de uitgevoerde proefnemingen is om
praktische redenen niet uitgegaan van 'pseudo'veroorzaking.
8.4.5 Beheersing van kosten
Een budget maakt enerzijds deel uit van het planningsproces en geeft
anderzijds riditing aan de uitvoering. De commandant die over een
budget beschikt heeft voor de uitvoeringsfase niets aan de opname
van kosten in het budget die hij niet kan beheersen. Maar wat is
beheersen? Beheersing in een grote organisatie van bijvoorbeeld de
personele kosten geschiedt niet door één persoon. Een commandant
kan, ook al beslist hij niet zelf over 'hire and fire' van personeel, wel
vaak voldoende invloed ttitoefenen op de mensen die de feitelijke
beslissing nemen om het door hem gewenste resultaat te bereiken
van ontslag of aanname van personeel. Horngren geeft ook aan dat
het niet gaat om beheersing op zich maar om informatie en kennis.'9
Omdat enerzijds de opdracht was om uit te gaan van maximale dele-
gatie van bevoegdheden bij de proefnemingen, waardoor de meeste
beslissingen omtrent de productiemiddelen op decentraal niveau
zouden worden genomen en omdat anderzijds op dat decentrale
niveatt ook de kennis en informatie aanwezig kan worden geacht om
tot een goede planning van de budgetten te komen, bevatten de bud-
getten alle exploitatiekosten, ook al kan men wellicht op decentraal
niveau niet alles volledig beheersen.
8.4.6 Proefnemingen
In de tweede helft van i993 is de systematiek beproefd bij het Insti-
tuut Defensie Leergangen, een opleidingscentrum voor voortgezette
officiersopleidingen voor alle drie de krijgsmachtdelen. Hier is een
budget opgesteld volgens de systematiek voor het jaar 1993 (zie tabel
8.3 ).
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AMC Omschrijving Bedrag (xiooo)
A Inhuur docenten ~~ i9io
A Reis- en verblijfkosten z9~o
A
A
Overige door cursussen veroorzaakte kosten
Subtotaal door cursussen veroorzaakte kosten
580
5460
M Druk en bindwerk q~o
M i Onderhoud gebouwen en terreinen z6~o
M Gas~water~electra 450
M Bewakingskosten 380
M I Reis- en verblijfkosten ( niet in verband met cursussen)
-











C Salarissen militair personeel 7305
C ~ Overige personele kosten 6io
-t -- - -- -- - --
C ~ Subtotaal capaciteitsafhankelijke kosten 10355
AMC I Totaal exnlnitatieknsten van instituirt ' 215~(1
Tabel 8.3: Gecomprimeerde budgetsamensielling van het budget voor
ty93 bij het Instituut Defensie Leergangen.
Doordat dit instituut een ondersteunende dienst is die zelf nauwelijks
diensten van andere organisatiedelen binnen de krijgsmacht
afneemt, ontbreken de hoeveelheidsbudgetten.
De vervaardiging van het activiteitendeel was eenvoudig, omdat kon
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worden beschikt over een uitgewerkt lesprogramma en doordat het
aantal cursussen niet erg groot was. Moeilijker was het om vast te
stellen wat de omvang van de andere budgetdelen feitelijk was. De
uiigavenbegroting van het instituut bood hier maar ten dele houvast
omdat veel middelen via de drie krijgsmachtdelen werden verkregen
'om niet'. De kosten zaten verscholen in de centrale uitgaven-
begrotingen die op uitgavensoort werden bijgehouden. De proef heeft
inzicht gegeven in het in geld uitgedrukt middelenverbruik van het
instituut. Zo werd voor het eerst zichtbaar dat voor miljoenen gul-
dens werd gereisd ten behoeve van de opleidingen. Doordat dit op
vier verschillende begrotingen werd geadministreerd was dit voor-
heen niet duídelijk.
Omdat het mogelijk bleek om met de systematiek tot een budget-
opstelling te komen werd de proef in 1994 uitgebreid met:
' het Korps Mariniers, dat een brigade omvat;
' 75o Verzorgingscommando, dat een veelheid van logistieke taken
vervult voor de Koninklijlce landmacht, waaronder onderhoud aan
voertuigen en opslag van mobiljsabel materieel;
" Depot Straalmotoren en Vliegtuigmaterieel (DMVS), dat onderhoud
verricht aan vliegtuigen en tevens een magazijnfunctie vervult;
" het Opleidingscentrum Militair Geneeskundige Dienst, waar medisch
personeel wordt opgeleid.
8.4.7 Conclusies proefnemingen bij de krijgsmachtdelen
Omtrent de meting van adiviteiten
Bij het verzorgingscommando bleek dat de activiteiten te heterogeen
waren om daar veroorzaakte kosten aan te verbinden: veel reparaties
waren niet te voorzien. Wel kon in grote lijnen, deels op basis van
historische gegevens, worden vastgesteld wat de verwachtingen
waren ten aanzien van materiaalverbruik. Bij het Korps Mariniers is
de proefneming juist de aanzet geweest om de diverse activiteiten
nauwkeuriger te omschrijven en om het geraamde middelenverbruik
aan te geven (hoeveel schieten is genoeg om de doelstellingen die met
het schieten moeten worden bereikt te behalen?).
Omtrent het onderscheid tussen M en C
Voor de indeling in M en C was gekozen om aan te geven welke
kosten wel en welke niet door de commandant konden worden beïn-
vloed in de budgetperiode. Alle proeven geven aan dat deze indeling
arbitrair is: de commandant van DMVS gaf aan dat, door toepassing
De rol van kosteninformatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht
van vacaturemanagement, de omvang van zijn hoeveelheid personeel
te beinvloeden was binnen de budgetperiode.
Omtrent de beheersbaarheid van het budget
De commandanten van de bedrijven gaven aan dat zij niet verwacht-
ten dat de delegatie van bevoegdheden betrekking zou hebben op alle
kostensoorten die betrekking hadden op de exploitatie. De opgestelde
budgetoverzichten gaven overigens aanleiding om de decentralisatie
van bevoegdheden te benadrukken: 'wat kan ik eigenlijk weinig zelf
beslissen in mijn organisatie'.
De commandant van DMVS zag geen nut in het opnemen van de
activiteitgebonden kosten in zijn budget, omdat deze niet door hem,
maar door de klanten werden beïnvloed.
Omtrent het achterhalen van kosten
Met name bij de school, die niet over een bedrijfsadministratie
beschikte en bij het Korps Mariniers bleek het niet gemakkelijk om
de middelen die werden verbruikt te achterhalen. Een belangrijke
oorzaak hiervan lag in de centrale bekostiging van die organisatie-
delen door budgetten per uitgavensoort voor het gehele krijgsmacht-
deel, van waaruit 'in natura' de middelen werden verstrekt. Voor de
budgetopstelling van het Korps Mariniers werd hier wel hulp onder-
vonden van het kosteninformatiesysteem waarover de marine
beschikt, zodat bepaalde kosten konden worden 'ontdekt'.
Deze conclusies zijn niet onverdeeld positief voor de uitgevoerde
proefnemingen. Omtrent de toepasbaarheid van het budgetmodel
kunnen de volgende constateringen worden gedaan:
Commandanten van ondersteunende eenheden zouden het budget
beperkt willen zien tot die elementen waarop zij, naar hun eigen
inzicht, invloed kunnen uitoefenen (een budget naar maat).
De decentralisa[ie van bevoegdheden had in i994, ondanks het feit
dat het beleid bedrijfsvoering al in 199z is vervaardigd, nog geen
grote vlucht genomen. Alleen de commandant van de enige operatio-
nele eenheid bij de proefneming, het Korps Mariniers, beschikte over
vergaande bevoegdheden met betrekking tot personeel.
De planning van de krijgsmacht vindt plaats door middel van clusters
van organisatie-eenheden. Voor een heldere wijze van begroten en
plannen moet daarom inzicht bestaan hebben in de primaire kosten
van de diverse organisatie-eenheden. Dit was een motief om alle
primaire kosten op te nemen. Dit motief wordt vanuit de decentrale
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optiek van een commandant niet gedeeld: de planningsfunctie van
budgetten conflicteert met functies die men op decentraal niveau als
belangrijk etvaart.
Het onderscheid binnen de periodelcosten tussen management-
afhankelijke en capaciteits-afhankelijke kosten wordt als te arbitrair
ervaren.
De geconstateerde heterogeniteit van activiteiten, die bij één van de
bedrijven het niet toelaat om kosten te verbinden aan die activitei-
ten, komt overeen met de in hoofdstuk 6 beschreven problemen met
normering voor bedrijven.
De budgetten en het opstellen hiervan dragen wèl bij tot het creëren
van kosteninzicht. Ten aanzien van het Korps Mariniers werd ten
tijde van de ttitvoering van de proef opgemerkt: 'Eén ding is medio
1995 al zeker, los van het al dan niet slagen van de proef: het kosien-
bewustzijn en de uitgavenbeheersing binnen het Korps zijn enorm
toegenomen en er wordt op alle niveaus merkbaar meer gekeken
naar de inhoud van activiteiten, met name bij de planning van oefe-
ningen.'Zo
In hoofdstuk 9 wordt ingegaan op de keuzes voor budgettering van
alle organisatiedelen van de krijgsmacht die uiteindelijk zijn
gemaakt, mede op basis van de resultaten van de proeven.
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Noten
' Onder meer deze resultaten noopten Osborne en Gaebler (p. iio)
er toe op te merken dat budgetten en regelgeving te vergelijken
zijn met de twee componenten van twee-componentenlijm.
Worden deze bij elkaar gevoegd dan wordt het net cement die
bureaucratische organisaties zo weinig effectief maakt.
2 Twee interne publikaties: 'Defence 2000. A Vision for Management
Through Innovation' (t993) en 'Defence 2000. Management
Through Innovation. The Vision at Work' (i9931-
3 Deputy Minister of National Defence Canada - brief dd 9 Novem-
ber i99z (nr. 6000-37 DM~CDS).
' Ministry of Defence p. ~.
5 Verberk p.z3.
6 De systematiek is door mij opgezet. In i989 is de daadwerkelijke
proef voorbereid onder leiding van kapitein ter zee B. de Ruiter.
Het berekenen van normen in i988 en 1989 en het daadwerkelijk
'werken' met het budget in i99o is gedaan door diverse reserve-
officieren werkzaam bij de Directie Economisch Beheer Konink-
lijke marine. De evaluatie is, binnen door mij verstrekte kaders,
eind i99o verricht door reserveofficieren onder verantwoordelijk-
heid van de Commandant der Zeemacht in Nederland.
' De proefiieming met een door mij ontwikkelde systematiek heeft
plaatsgevonden door een departementale projectgroep waarvan ik
voorzitter was. In deze groep waren alle krijgsmachtdelen verte-
genwoordigd, met als doel dat vervolgproefnemingen konden
steunen op expertise bij het eigen krijgsmachtdeel.
~ Deze proeven zijn door de krijgsmachtdelen zelf verricht, onder
mijn begeleiding, met behulp van de expertise die de krijgsmacht-
delen hadden opgedaan bij de eerdere proefneming bij het Insti-
tuut Defensie Leergangen.
y Bij productiebedrijven komt een indirecte samenhang veel voor.
Gereedschapkosten en reparatiekosten kunnen samenhangen met
de mate van gebruik van machines en daarmee met het f~~bricage-
proces. Op grond van onderzoek kan een aanname worden gedaan
omtrent de mate van onderhoud in relatie tot de fabricagetijd.
Met behulp van een tarief per eenheid product kunnen de kosten
van het onderhoud ten laste van die productie worden gebracht.
De ruimere uitleg van het veroorzakingsprincipe wordt niet door
iedereen gedeeld. Zo verwerpt Riebel deze indirecte toerekening
omdat deze feitelijk door een omslag tot stand komt. Volgens
Kilger (p. 18) leidt deze verwerping er echter toe dat vele kosten
die we] met de productie samenhangen niet worden toegerekend.
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Commandant der Zeemacht - Intern rapport. Enquê[e is uitge-
voerd door personeel van dit commandement.
Staatssecretaris van Defensie - brief over de doeltreffendheid en
doelmatigheid van de defensie-organisatie (199z) (Tweede Kamer
zz 80o X, nr. z3).
Beleid Bedrijfsvoering p. ~g. Dit schema is ontleend aan Mol p.
z46.
Beleid bedrijfsvoering p. 54, p. 63 en p. 6~.
Hieruit mag overigens niet worden afgeleid dat efficiency van
organisatiedelen niet belangrijk is; integendeel. Dit is echier geen
vraagstuk dat korte termijn beslissingen omtrent benutting van
capaciteit teveel moet be'invloeden (zie paragraaf 6.4).
Horgren, Foster en Datar p. i83.
Van der Enden p. 90.
Mol 1989 P- 89-
Van der Enden p. 88.
Horgren, Foster, Datar p. zo6.
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9 De keuzes omtrent verrekenen, budgetteren en
administraties
9.1 Inleiding
Bij de krijgsmacht was de in paragraaf 2.6 beschreven stand van
zaken met betrekking tot de invoering van het beleid bedrijfsvoering
zodanig dat, door het vele maatwerk, van een eenduidige invoering
van dit beleid geen sprake was. In 1994 ontstond de overtuiging dat
de invoeringsacties stroomlijning behoefden. Deze overtttiging had
vooral betrekking op het aspect verrekenen, omdat de
verzelfstandigingsvorm 'economische verzelfstandiging' door veel
organisatiedelen werd nagestreefd.
De zesde wijziging van de Comptabiliteitswet had in datzelfde jaar
duidelijkheid geschapen over de wijze van bekostiging van agent-
schappen en de vraag was of de krijgsmacht nog wel behoefte had
aan een andere vorm van interne verzelfstandiging waarbij zou
worden verrekend. Eind i994 werd binnen de krijgsmacht deze vraag
met nee beantwoord en besloten dat van verrekenen tussen
organisatiedelen binnen een krijgsmachtdeel zou worden afgezien.
Eind 1994 werd in het kader van noodzakelijke bezuinigingen op met
name overhead en ondersteuning geconstateerd dat het bestaande
kosteninzicht onvoldoende was otn beslissingen ter vergroting van de
doelmatigheid op te baseren. De noodzaak om het kostenbewustzijn
en kosteninzicht te verbeteren was aanleiding om een projectgroep'
in te stellen. Deze projectgroep had de uitdaging om op grond van de
doelstelling en uitgangspunten van het bedrijfsvoeringsbeleid het
economisch beheer te verbeteren.
Met name moest worden uitgewerkt:
de rol van kosten en kostenbudgettering voor planning en control bij
de krijgsmacht;
de toepassing van kosteninformatie in het econotnisch beheer op
korte en lange termijn;
de globale inrichting van de bestuurlijke informatievoorziening op
kostengebied.
Deze projectgroep heeft in i995 een rapport ingediend, genaamd
'Verbeterd Economisch Beheer', waarin de daarvoor genomen beslis-
sing om niet te verrekenen als gegeven werd aangenomen. De ele-
menten die moesten worden uitgewerkt, konden steunen op de in de
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vorige hoofdstukken beschreven theorie, de ervaringen opgedaan bij
krijgsmachten van andere landen en de inmiddels verrichte
bttdgetteringsproeven.
In dit hoofdstuk worden de keuzes beargumenteerd die zijn gemaakt
met betrekking tot verrekenen, budgettering en de vorm van de
financiële administraties. Dit wordt gedaan aan de hand van de in
hoofdstuk 2 geïntroduceerde elementen bedrijfsvoering, economisch
handelen en informatievoorziening. De essentie van het Beleid
Bedrijfsvoering Defensie, namelijk decentralisatie van bevoegdheden
naar commandanten en resultaatgerichtheid, zijn hierbij als leidraad
gebruilct.
Eerst zal worden ingegaan op economisch handelen, waarbij wordt
aangegeven waarom, voorafgaande aan het werk van de projectgroep,
van verrekenen is afgezien.
Daarna worden de spelregels aangegeven, zoals die geformuleerd zijn
om economisch handelen mogelijk te maken. Bij de inrichting van de
informatievoorziening wordt eerst ingegaan op de invloed van econo-
misch handelen en bedrijfsvoering op de te voeren administratie. Op
basis hiervan wordt de wijze van budgettering aangegeven en wordt
bezien hoe de krijgsmachtplanning door de wijze van administratie
kan worden ondersteund. Tot slot wordt de informatievoorziening
over de prestaties toegelicht.
9.2 Economisch handelen
9.2.1 Verrekenen volgens het Beleid Bedrijfsvoering
ln het kader van het Beleid Bedrijfsvoering Defensie is voorgesteld
om de dienstverlening door met name bedrijfsmatige eenheden en
scholen te laten verrekenen met de afnemers van die diensten (opera-
tionele eenheden). In het geval van een simpele krijgsmacht
bestaande uit drie operationele eenheden zoals squadrons of brigades
en drie ondersieunende eenheden (bedrijf, school en staf) zal die
verrekening dan betrekking hebben op de onderlinge diensten van de
school en het bedrijf. De essentie is dat de afstemming van vraag en
aanbod van deze diensten dan door prijzen op de interne markt tot
stand kotnt. De operationele eenheden krijgen in dit geval een finan-
cieel budget waaruit de diensten van de ondersteunende eenheden -
geprijsd tegen de integrale (administratieve) kostprijs - kunnen
worden betaald.
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Gezien de grote verticale integratie en de verplichte afname van
onderlinge diensten, die de krijgsmacht kenmerkt, is verrekening
tegen kostprijzen op zich een logische keuze, die bij veel qua struc-
tuur vergelijkbare organisaties blijkt te worden toegepast.'
In hoofdstuk ~ hebben wij echter aangegeven dat deze verrekening
tegen kostprijzen bij de krijgsmacht slechts bij uitzondering leidt tot
doelcongruentie.
Dit komt doordat schaarste in de ondersteunde sfeer zich regelmatig
voordoet.
Een voorbeeld kan dit verduidelijken- Stel drie operationele eenhe-
den A, B en C(zie figuur z.3) bieden alle drie wapensystemen ter
reparatie aan, waaraan hetzelfde moet worden gerepareerd: operatio-
nele eenheid A twee stuks, operationele eenheid B drie stuks en
eenheid C vier stuks wapensystemen. En stel vervolgens dat de capa-
citeit van het reparatiebedrijf slechts reparatie toelaat van vier stuks.
Welke wapensystemen moeten dan worden gerepareerd? De integrale
administratieve kosten van die reparatie zijn voor allen gelijk en
bieden dus niet de relevante beslissingsinformatie omtrent het nut
van de reparatie. Als eenheid A bijvoorbeeld naar exJoegoslavië
wordt gezonden en dus operationeel moet zijn, zal op andere gron-
den dan de integrale kostprijs tot het besluit moet worden gekomen
dat eenheid A prioriteit heeft. Het economisch kostenbegrip zou in
dit geval wèl de juiste stuurinformatie leveren; immers de hogere
economische kosten van de reparatie van de niet voor ex-Joegoslavië
bestemde wapensystemen worden gevormd door het uitstel van een
operationele missie.
Nu is het natuurlijk mogelijk om de operationele eenheden de vrij-
heid te geven om, indien het defensie-reparatiebedrijf geen capaciteit
beschikbaar heeft, buiten de defensieorganisatie de noodzakelijlce
reparaties te laten verrichten. Deze uitbesteding leidt echter tot niet
voorziene additionele uitgaven.
De bttdgetruimte van de overheid in het algemeen is beperk[ en geld
bij de krijgsmacht is daardoor schaars en vormt een knelpunt. Hier-
door is een afweging noodzakelijk tussen de uitbesteding van het
onderhoud en de oorspronkelijk voorziene aanwending van de hoe-
veelheid geld die met reparatie gemoeid is. Aan een centrale in-
menging en beperking van die vrijheid valt dan niet meer te ontko-
men.
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9.2.2 Keuzes ten aanzien van verrekenen
In paragraaf ~.q is aangegeven dat ondanks deze problematiek niet in
alle gevallen moet worden afgezien van verrekenen. Er zijn drie
factoren die in de beslissing wel~niet verrekenen moeten worden
betrokken:
de waarde die gehecht wordt aan de 'decentralisatiefilosofie' en de
achterliggende motieven, zoals beperking tot kerntaken, vergroting
van kostenbewustzijn en de grenzen van centrale sturing;
de risico's die men bereid is te lopen door suboptimale besluitvor-
ming;
de afweging tussen de kosten van een bureaucratische sturing door
middel van budgetten versus de kosten van een marktmechanisme.3
Bij de instelling van agentschappen ~bijvoorbeeld het Duyverman
Computer Centrum en Dienst Gebouwen Werken en Terreinen) is het
duidelijk dat voor die organisatiedelen de afweging ten gunste van de
decentralisatiefilosofie is uitgevallen. Men accepteert bij het agentschap
een mate van suboptimalisatie, omdat 'het plaatsen van uitvoerende diensten
op afstand' belangrijk wordt gevonden.~
Het plaatsen op afstand brengt als grootste voordeel kosten-
bewustzijn met zich mee.s Enerzijds moeten afnemers van diensten
van agentschappen daadwerkelijk betalen voor die diensten, hetgeen
een afweging tussen kosten en nut van die dienst nodig maakt.
Anderzijds legt het een druk op het agentschap om kosten-
besparingen te bereiken, want zijn de tarieven te hoog dan zal de
afnemer de diensten van op de markt opererende ondernemingen
kunnen betrekken. Dit kan echter suboptimaal voor de defensie-
organisatie als geheel zijn doordat een beslissing van een afnemer om
niet meer bij het agentschap diensten te betrekken enerzijds kan
leiden tot extra uitgaven doordat de dienst van een derde wordt
betrokken en anderzijds kan leiden tot overcapaciteit bij het agent-
schap met de daarmee gemoeide kosten.
Ten aanzien van de overige ondersteunende organisatiedelen bij de
krijgsmacht is zoals in de inleiding is aangegeven, besloten om
binnen een krijgsmachtdeel niet te verrekenen. De redenen hieivoor
liggen in de risico's en de kosten.
Ten aanzien van de risico's
De risico's die het gevolg zijn van suboptimale besluitvorming
hangen af van de omvang van de capaciteit van de ondersteunende
eenheden en de knelpunten die zich daar voordoen tengevolge van
een vraag naar diensten die het aanbod overtreft.
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De omvang van de capaciteit bij de ondersteunende eenheden is
aanzienlijk: bedrijven en scholen hebben veel personeel in vaste
dienst en soms ook een aanzienlijke infrastructuur (zie tabel z.31. Het
onderzoek naar het gebruik van capaciteit dat is beschreven in para-
graaf 7.3 laat zien dat de vraag vaak groter is dan het aanbod. Vooral
de factor arbeid blijkt een knelpunt te zijn. Ook ten aanzien van
andere productiefactoren (zoals loodscapaciteit voor onderhoud) doen
zich knelpunten voor.
In zo'n geval heeft sturing door middel van de integrale administra-
tieve kostprijs grote risico's: verkeerde (suboptimale) beslissingen
worden genomen. Het alternatief, namelijk afstemming van vraag en
aanbod in hoeveelheden producten (zoals gerepareerde tanks) of
activiteiten (zoals uren of lesweken), verdient dan de voorkeur. Deze
afstemming in tijd en hoeveelheden wordt ook wel planharmonisatie
genoemd.
De weergave van onderlinge diensten in hoeveelheden schept ook
duidelijkheid naar commandanten. Een budget uitgedrukt in geld
geeft de suggestie dat dit budget een alternatieve aanwending zou
kunnen hebben, bijvoorbeeld in plaats van onderhoud tanks meer
scholing. De beperkte capaciteit biedt die mogelijkheid echter niet.
Ten aanzien van de afweging tussen de kosten van budgettaire aansturing of
verrekenen.
Verrekening brengt transactiekosten met zich mee. Klanten moeten
zich verzekerd weten van de aanwezigheid van capaciteit voor scho-
ling en onderhoud (die vaak niet elders voorhanden is). Dit vereist
contracten tussen klant en leverancier met bijbehorende onderhande-
lingen. Administraties moeten worden opgezet, facturen verzonden
etc.
Anderzijds is ook bureaucratische sturing d.m.v. budgetten en regel-
geving niet gratis. De verwachting is echter dat in een primair budget-
tairgestuurde organisatie, zoals de krijgsmacht, de introductie op brede
schaal van een instrument als verrekenen door de complexiteit aan-
zienlijke meerkosten met zich mee zal brengen, zonder een nave-
nante besparing aan bureaucratiekosten.
9.2.3 Budgetteren
Het afwijzen van het verrekeninstrument betekent dat bekostiging
van organisatiedelen, behoudens de agentschappen, bij de krijgs-
macht zal plaats vinden door budgetten. De inrichting van die bud-
getten komt ter sprake als ingegaan wordt op de informatie-
voorziening. Hier worden alleen de 'spelregels' omtrent het
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economisch handelen aangegeven, die zijn geformuleerd door de
projectgroep en hun basis vinden in hetgeen in de vorige hoofdstuk-
ken is geschreven over planning en control.
Voor deze spelregels is als uitgangspunt genomen dat de inputsturing
meer moet plaats maken voor outputsturing, zo kan immers aan de
in het Beleid Bedrijfsvoering Defensie nagestreefde resultaat-
gerichtheid inhoud worden gegeven.
Spelregel 1
ln het kader van de bedrijfsplanning en de daarmee verbonden budgettering
gaat het om benutting van capaciteit. Hiervoor zijn de administratieve
kosten van de capaciteit en integrale kostprijzen niet relevant, zo is
in paragraaf 3.3 geconcludeerd. Kengetallen moeten zicht geven op de
nuttige aanwending van die capaciteit.
Spelregel2
Doelmatigheid is in het kader van de bedriáfsplanning niet een overheersende
doelstelling. Dit geldt zowel voor operationele als ondersteunende organisatie-
delen. Efficiency is niet de belangrijkste doelstelling van ondersteu-
nende eenheden zoals scholen en werkplaatsen. Het gaat om de te
verrichten prestaties. Hiervoor zijn ook doorlooptijden en (daarmee)
flexibiliteit belangrijk. Efficiency kan hiermee conflicteren, daarom
moet men voorzichtig zijn om efEiciency als korte termijn doelstel-
ling teveel te benadrukken: optimale benutting van capaciteit
behoeft niet samen te gaan met de meest efficiënte inzetb Toch zal
niemand in algemene zin bestrijden dat efficiency moet worden nage-
streefd. Het streven van commandanten naar efficiency moet echter
op andere manieren worden bereikt: niet als overheersend onderdeel
van de dagelijkse sturing van de productie maar meer als middel om
processen binnen de eenheid op doelmatige wijze vorm te geven. Dit
kan onder meer door periodieke vergelijkingen van de verhottding
kosten en prestaties, hetzij met normen van buiten Defensie of door
vergelijkingen in de tijd. Met name als marktvergelijkingen mogelijk
zijn en als dit ook kan uitmonden, indien een eenheid te duur is, in
afstoting van taken naar de markt, dan legt di[ een permanente druk
op een organisatie-eenheid om kostenbewust te zijn.
Voor operationele organisatiedelen geldt dit eveneens. Commandan-
ten moeten kostenbewust worden gemaakt, met name als het gaat
om het vragen naar ondersteunende diensten. Als een defensiebedrijf
jaarlijks voor zo miljoen gulden repareert aan wapensystemen voor
een operationele eenheid en men maakt dit jaarlijks zichtbaar, dan
wordt de commandant van die operationele eenheid hiermee nog
niet kostenbewust. Kostenbewustzijn ontstaat pas als het gedrag van
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een commandant er ook daadwerkelijk door wordt beinvloed. Zijn
keuze om meer of minder ondersteuning te gebruiken moet daarom
consequenties hebben voor hemzelf. Daarom moeten regelmatig
(bijvoorbeeld één keer per twee jaar) kosten van operationele eenhe-
den worden geanalyseerd en worden vergeleken in de tijd en met
andere, vergelijkbare eenheden. Wanneer deze analyse deel uitmaakt
van de periodieke beoordeling van de commandant kan dit aanlei-
ding zijn tot kostenbewust gedrag. Een voorwaarde is wel dat de
operationele inzetbaarheid van zo'n eenheid enigszins betrouwbaar
kan worden weergegeven. Anders kan die beoordeling onverant-
woorde bezuinigingen aanmoedigen.
Spelregel 3
Bij budgettering moet rekening worden gehonden met het kostengedrag. Bud-
gettering is een instrument voor korte termijn planning en beheer-
sing en dan zijn bepaalde kosten vast, zoals de kosten van personeel.
Discretionaire kosten (zie paragraaf ~.6) moeten worden beheerst
door een commandant een 'krap' budget te geven, waarbinnen hij
zelf de meest optimale aanwending moet vinden. Dit kan alleen als
hij zelf mag switchen tussen kostensoorten: het budget moet zoveel
mogelijk 'unified' zijn. Zo moet hij in de beheersingsfase zelf kunnen
bepalen of hij onderhoud laat doen aan een deel van de infrastruc-
tttur of dat hij het geld gebruikt om bijvoorbeeld personeel een semi-
nar over bedrijfsvoering te laten volgen.
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Figuur 9.1: Essentie van het voorgestelde economisch handelen
9.3 Inrichting van de informatievoorziening
9.3.1 Financiële administratie tot 1996
De financiële administratie bij de krijgsmacht bestond tot i996 uit
drie componenten zoals in hoofdstuk 2 is aangegeven:
Een comptabele administratie die raming, registratie en verantwoording
liet plaatsvinden van aangegane financiële verplichtingen en ver-
richte uitgaven per uitgavensoort. Per uitgavensoort was er per
krijgsmachtdeel een centrale budgethouder per krijgsmachtdeel. Een
klein deel van die budgetten werd decentraal beheerst door
organisatiedelen die als zelfbeherend waren aangemerkt (zie para-
graaf 2.5).
(financiële) Bedrijfsadministraties voor grotere ondersteunende dien-
sten, zoals de centrale werkplaatsen. Dit zijn administraties die het
gebruik van middelen voor de vervaardiging van producten of dien-
sten in kosten uitdrukten.
De informatie hiervoor werd onder meer geput uit de eerder
genoemde comptabele administratie en decentrale administraties die
het verbruik van middelen in hoeveelheden weergeven. Deze
bedrijfsadministraties maakten kosten- en kostprijsberekeningen
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mogelijk en zijn vaak ook bedoeld om de manager af te kunnen reke-
nen op het behaalde 'financieel resultaat'. De jaarrekening gaf hier-
toe in de verlies en winstrekening onder meer bezettings- en
effiiciencyverschillen weer. De kostprijzen worden gebruikt voor
verrekeningen met externen en werden óók opgezet om tot interne
verrekeningen te komen bij economische verzelfstandiging.
Een kosteninformatíesysteem (alleen bij de Koninklijke marine ingevoerd)
dat informatie verschafte over kosten en uitgaven per kostenplaats
(zoals fregatten, bedrijven en scholen). Deze informatie werd verkre-
gen vanuit:
- de comptabele adminisu~atie voor de gedane uitgaven per kosten-
plaats;
- de centrale magazijnadministraties voor geleverde goederen vanuit
centrale magazijnen;
- de bedrijfsadministraties voor de waarde van producten en diensten
(tegen integrale kostprijs) die door bedrijven werden geleverd aan
operationele eenheden.
Dit systeem diende om kosteninzicht te leveren voor de ondersteu-
ning van planningsbeslissingen.
In de literatuur' worden voor organisaties drie doeleinden onderkend
voor financiële informatie:
" interne routinerapportage voor het beheer, zijnde planning en con-
trol (uitvoering en evaluatie);
' interne rapportage aan managers voor allerhande beslissingen, met
name op langere termijn;
' externe rapportage.
De comptabele administratie en bedrijfsadministraties voor onder-
steunende eenheden worden voor alle drie de doeleinden gebruikt,
zoals weergegeven in tabel 9.i. De nacalculatorische kosten-
informatiesystemen dienen met name voor beslissingen die op lan-
gere termijn effect hebben.
Hoewel de comptabele en financiële bedrijfsadministratie dezelfde
doeleinden hebben, mag hieruit niet worden geconcludeerd dat deze
administraties elkaar volledig overlappen. Allereerst verschilt het
niveau waarop de administraties aangrijpen (krijgsmachtbreed,
binnen een krijgsmachtdeel of binnen een organisatie-eenheid), maar
ook de inhoud komt niet overeen. De compiabele administratie geeft
inzicht in voorgenomen of gedane uitgaven, verplichtingen en ont-
vangsten en de financiële bedrijfsadministratie geeft daarnaast
inzicht in administratieve kosten.
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verdeelsleutels van:
verdeeld over ' gemaakte uitga-
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externe rappor- begroting en , jaarverslag en
tage realisatie van de jaarrekening
uitgaven
Tabel 9.1: Huidige financiële administraties in beeld gebracht.
Doordat deze administraties gedeeltelijk dezelfde doeleinden hebben
is het noodzakelijk om de drie componenten (comptabele administra-
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tie, kosteninfor7natiesys[emen en bedrijfsadministraties) van de
financiële administratie bij Defensie te betrekken bij de beschouwing
van de invloed die planning en control en economisch handelen
hebben op de inrichting van de administratie.
9.3.2 Voorgestane bedrijfsvoering en administratie
Het bedrijfsvoeringsbeleid legt de nadruk op organisatiegewijze stu-
ring: sturing van organisatiedelen in plaats van de functionele sturing
van personeel, materieel en operatiën. In de krijgsmacht- en bedrijfs-
planning is deze organisatiegewijze sturing herkenbaar: de zogeheten
planningseenheden bestaan uit een cluster van organisatiedelen. De
begroting en de comptabele administratie zijn echter primair inge-
richt om beheersing van kostensoorten te laten plaatsvinden.
Voor een helder beheer is het daarom noodzakelijk dat de organisatiegewijze
sturing ook herkenbaar wordt in de administratie.
Daar waar meerdere organisatiedelen betrokken zijn bij eenzelfde
proces, zoals onderhoud van wapensystemen, moeten organisatiege-
wijze en procesmatige sturing op elkaar worden afgestemd. Deze
afstemming leidt er toe dat het bereiken van de krijgsmachtbrede
doelstellingen van het onderhoudsproces van wapensystemen (weer-
gegeven door een bepaalde mate van materiële inzetbaarheid) èn het
bereiken van de doelstellingen voor een enkele organisatie-eenheid
worden geoptimaliseerd.
Het beleid bedrijfsvoering stelt bovendien dat gestreefd moet worden
naar decentralisatie van beheersbevoegdheden en daarmee van bud-
getten. Het betekent dat in plaats van centraal beheerde budgetten en
het verstrekken van middelen (in natura) aan organisatie-eenheden,
commandanten financiële budgetten krijgen, met een zekere alterna-
tieve aanwendbaarheid. Hierdoor kttnnen zij komen tot een meer
integrale afweging van de inzet van hun middelen (ofwel hun appa-
raat). Recente aanpassingen van de comptabiliteitswet maken dit
gemakkelijker doordat de begrotingstechnische scheiding tussen
personele en materiële uitgaven is opgeheven. Zoals de memorie van
toelichting bij de wetswijziging aangeeft: 'dit bevordert een meer
resultaatgerichte wijze van sturen en een meer doelmatige aanwen-
ding van de apparaatsbegrotingen'.~
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9.3.3 Economisch handelen en de administratie
Geconcludeerd is in paragraaf 3.6 dat voor beslissingen die betrek-
king hebben op de korte termijn, een beperkte rol is weggelegd voor
administratieve kosten. Voor beslissingen met een langere horizon is
het gebruik van administratieve kosten meer geëigend.
Bij de beschreven doeleinden van de administratie komt dit onder-
scheid ook terug. Daar wordt de rapportage aan managers om langere
termijn beslissingen te ondersteunen als een aparte doelstelling
vermeld. Natuurlijk is het zo dat beslissingen, die op langere termijn
effect hebben, verwerkt moeten worden in de planning van de krijgs-
macht. Deze beslissingen vergen echter, zoals is aangetoond in para-
graaf 4.8 andere - daarop toegesneden - informatie.
Voor de wijze waarop de administratie het beheer moet ondersteu-
nen, wordt daarom een onderscheid tussen korte en lange termijn
economisch handelen gehanteerd:
De routinematige rapportage richt zich op beslissingen in het kader van de
bedrijfsplanníng, gezien vanuit een meerjarenperspectief. In feite wordt
er voor de korte termijn vanuit gegaan dat een organisatie-eenheid
over een bepaalde capaciteit beschikt en dat zij deze zo doelmatig
mogelijk moet benutten. De financiële administratie dient inzicht te
verschaffen in de variabele kosten. De benutting van de capaciteit
vergt afwegingen waarbij de administratieve kosten geen rol spelen.
Oordelen van commandanten over de nuttigheid van de aanwending
van de capaciteit voor diverse opties (onder meer op basis van kenge-
tallen over de bereikte of te bereiken output) bepalen het capaciteits-
gebruik. Daarom wordt in de administratie het onderscheid geintro-
duceerd in activiteitgebonden kosten en bedrijfsgebonden kosten en
uitgavey en moet de (niet-financiële) administratie door middel van
een kengetallenstructuur aangeven hoe goed met de capaciteit wordt
omgegaan.
Ad hoc rapportages in het kader van de krijgsmachtplanning moeten beslissin-
gen over de omvang van de capaciteit ondersteunen. Voor die beslissingen
speelt het administratieve kostenbegrip een belangrijke rol: op deze
termijn zijn immers meer exploitatiekosten variabel en alternatief
aanwendbaar.
9.3.4 Keuzes ten aanzien van budgettering
Een budget is de kwantitatieve expressie van het gekozen plan en een
hulpmiddel bij codrdinatie en implementatie van dat plan.'~ Bij de
overheid heeft zo'n budget van oudsher een autorisatiefunctie. Met
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het gebruik van budgettering als instrument voor ondernemingen
vanaf ongeveer i92o ontstonden ook andere functies:
planning;
communicatie en cobrdinatie tttssen delen van de organisatie;
motivering van decentrale managers om bepaalde doelen te bereiken;
meten van mate van taakvervulling, waardoor beheersing kan
worden uitgevoerd en decentraal management kan worden beoor-
deeld.
Geen enkel budget kan deze functies tegelijkertijd vervullen, zonder
dat dit tot conflicten leidt.
Een budget gericht op bijvoorbeeld planning, communicatie en coór-
dinatie zal zich dienen te baseren op actuele verwachtingen, terwijl
een budget dat zich richt op meting en motivering uit zal gaan van
normen en standaarden, die bij efficiënte werkwijzen juist bereikt
kunnen worden.
Een organisatie zal dus een keuze moeten maken. Deze keuze zal
afhangen van dat wat een organisatie zal willen bereiken met het
instrument van budgettering. In de vorige twee subparagrafen is
aangegeven wat bij de krijgsmacht de invloeden van het voorgestane
beheer en het economisch handelen zijn op de vorm van de admini-
stratie. Nu zal voor elke fttnctie die een budget kan vervullen worden
aangegeven hoe dit zou moeten worden samengesteld. Daarna zal de
keuze worden toegelicht.
Planningsfundie voor budgetten
Budgettering dwingt een bepaalde manier van plannen af. Ten
gevolge van de voorgestane wijze van beheer wordt een krijgsmacht-
deel comptabel opgedeeld in organisatiedelen (brigades, bedrijven
etc). Deze zijn, in geclusterde vorm, herkenbaar in de krijgsmacht-
planning als planningseenheden. Voor een heldere bedrijfsvoering
moeten daarom in de administratie budgetten worden opgenomen
per organisatie-eenheid. Doordat het uitgangspunt voor de korte
termijn is dat de commandant een bepaalde capaciteit aan middelen
krijgt, moet deze capaciteit tot uitdrukking komen in het budget: hij
heeft een financieel budget nodig voor de instandhouding van zijn
capaciteit aan middelen.
Voorzover de budgetten voor die middelen daadwerkelijk ook in het
aangegeven jaar tot betaling komen, zijn dit uitgaven zoals bijvoor-
beeld salarissen. Bedrijfsgebonden investeringen, als dit geen wapen-
systemen betreft, behoren óók tot het uitgavenbudget. Voorzover
deze middelen reeds in het verleden zijn aangeschaft en afkomstig
zijn uit voorraden wordt het budget uitgedrukt in kosten. Hierdoor
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wordt het tevens mogelijk om de jaarlijks begrote aanvullingen van
voorraden financieel te onderbouwen met de geplande verbruiken.
Behalve een bedrijfsgebonden deel, gebaseerd op de capaciteit die
een organisatie-eenheid heeft, wordt tevens een budget toegekend op
basis van de voorgenomen activiteiten. Deze activiteiten kunnen van
operationele aard zijn (oefen- of vaardagen) of van ondersteunende
aard (te verrichten reparaties of te geven opleidingen).
De daadwerkelijk door die activiteiten veroorzaakte kosten of uitga-
ven vormen het activiteitenbudget (munitieverbruik, brandstof,
materiaalverbruik)." Vanuit de optiek van een goede, op organisatie-
delen gerichte planning is het derhalve nodig dat zo'n
bedrijfsvoeringsbudget per organisatie-eenheid omvat:
bedrijfsgebonden investeringen;
bedrijfsgebonden exploitatie;
aan activiteiten gebonden exploitatie.
Bij de opstelling van die budgetdelen moet worden beschikt over
goede planningsnormen. Hierdoor immers is het voor een comman-
dant mogelijk om consequenties van veranderingen in activiteiten of
bedrijfsgebonden exploitatie te plannen en beheersen.
De omvang van de ondersteunende activiteiten wordt over meerdere
jaren gepland en de daarmee gemoeide kosten en uitgaven en voorge-
nomen investeringen worden eveneens meerjarig begroot. Op grond
van beslissingen over bijvoorbeeld de omvang van de activiteiten die
moeten worden ontplooid, kan de omvang van de capaciteit variëren
gedurende de planningsperiode. Hier ligt ook de relatie tussen de
bedrijfs- en krijgsmachtplanning (zie figuur 9.z).
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Figuur 9.2: Mogelijk capaciteits- en budgetverloop van een ondersteu-
nende organisatie-eenheid
Communicatie en coórdinatiejundie van budgetten
Budgetten worden altijd verstrekt door een hoger niveau en vormen
daarmee een middel tot communicatie. De krijgsmacht kent een
grote mate van onderlinge afhankelijkheid tussen de onderdelen van
de organisatie (werkplaatsen en scholen die ondersteunend zijn voor
operationele eenheden). Een budget kan in dat geval aangeven waar
deze onderlinge afhankelijkheid uit bestaat.
Het budget vervult dan tevens een cobrdinatie- en communicatie-
functie tussen de delen van de organisatie.
In het voorgaande is het volgende geconstateerd:
' voor beslissingen omtrent het gebruik van capaciteit van ondersteu-
nende onderdelen kunnen de administratieve kosten geen weergave
zijn van het nut van dat gebruik;
' voor onderlinge leveringen ontbreekt de alternatieve aanwending van
middelen;
' van verrekening binnen een krijgsmachtdeel is afgezien.
Daarom is het vanuit cobrdinatie- en communicatie-oogpunt wense-
lijk dat de planning en het gebruik van capaciteit van ondersteu-
nende onderdelen door met name operationele onderdelen niet in
geld geschiedt. Het moet in het kader van planharmonisatie worden
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weergegeven in hoeveelheden af te nemen output of in procesmeet-
factoren (knelpuntsfactoren), zoals uren onderhoud~opleidingsdagen
etc.
Motivatiefunctie van budgettering
In budgetteringsliteratuur wordt gesteld dat verantwoordelijkheden,
beheersbaarheid en budgetten hand in hand gaan: geen budgetten
voor kosten die niet beheersbaar zijn, want dit komt de motivatie van
de commandant niet ten goede. Bij de budgetteringsproeven, beschre-
ven in paragraaf 8.4, is dit ook duidelijk gebleken.
Beheersbaarheid is echter geen absoluut begrip, het is een mate van
invloed die iemand heeft over bijvoorbeeld kosten. Ook bij Defensie
doet dit zich voor. Budgethouders hebben beschikkingsbevoegdheid,
deze bevoegdheid kan ech[er worden ingeperkt door allerlei maatre-
gelen (zoals regelgeving en voorafgaand toezicht) die de invloed dus
feitelijk verdelen. Beïnvloedbaarheid en beheersbaarheid van budget-
ten zijn vaak moeilijk aan te geven. In de literatuur1z wordt daarom
benadrukt dat beheersbaarheid niet het enige criterium is om budget-
ten te verdelen. Het budget moet aan diegene in de organisatie
worden verstrekt die de informatie en kennis heeft om [e komen tot
de meest juiste vaststelling van het budget. In de meeste gevallen zal
dit de commandant zijn op decentraal niveau.
De evaluatie en meting
In het bedrijfsleven worden bij een procesindustrie en grote series
producten de budgetten zo ingericht dat zij kunnen meten hoe effi-
ciënt de budgethouder omgaat met zijn middelen. Hij kan hiermee
zelf sturen en er eventueel op worden beoordeeld. De 'productie' bij
de krijgsmacht leent zich niet voor toepassing van deze wijze van
beheersing.'; Daarom ligt bij de krijgsmacht een volledige uitwerking
van de metingsfunctie van budgetten niet voor de hand.
Financiële beoordeling van een commandant dient in eers[e aanleg
plaats te vinden op hoe hij zijn budget heeft besteed in het licht van
hem opgedragen taken. Hij moet worden beoordeeld op de mate
waarin hij met die middelen de vereiste output heeft behaald en hoe
hij zijn knelpuntsfactoren heeft ingezet.
De functies van budgettering en de budgetkeuze
Zoals eerder is aangegeven kan er spanning zijn tussen de functies
van budgetten. Ook bij de krijgsmacht doet dit zich voor. De
planningsfunctie vereist dat de totale exploitatiekosten en uitgaven
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moeten worden opgenomen en de motivatie van de commandant
vergt dat alleen de beheersbare kosten en uitgaven moeten worden
opgenomen.
Als bijvoorbeeld een commandant in zijn personeelsplan looo man
krijgt toegewezen, dan kan het voor financiële planning noodzakelijk
zijn om deze iooo man in geld uitgedrukt in de financiële planning
per organisatie-eenheid zichtbaar te hebben (5o miljoen gulden bij-
voorbeeld). Als hij echter vervolgens geen ruimte (bevoegdheden)
krijgt om deze 5o miljoen gulden op alternatieve wijze in te zetten
(bijvoorbeeld minder mensen maar van een hogere kwaliteit) dan
heeft de opname in een budget uit het oogpunt van de motivatie van
de commandant weinig zin.
Om redenen van kosteninzicht en helderheid van de planning heeft
de projectgroep er toch voor gekozen om de totale exploitatiekosten
en uitgaven op te nemen in het budget van een organisatie-eenheid.
Een budget zal dus de volgende elementen omvatten:
' bedrijfsgebonden exploitatie-uitgaven en kleinere investeringen die
als exploitatie worden beschouwd (zoals salarisuitgaven en aanschaf
van een aantal personal computers);
' bedrijfsgeUonden exploitatiekosten (voorraadonttrekkingen, bijv.
huishoudelijke artikelen);
" activiteitgebonden exploitatie-uitgaven (bijv. brandstof als dit recht-
streeks wordt aangekocht);
' activiteitgebonden exploitatiekosten (bijv. voorraadverbruik van
verbruiksgoederen voor reparaties en oefenmunitie).
Het onderscheid dat Uij de AMC budgetproeven is gemaakt binnen de
bedrijfsgebonden kosten naar beinvloedbaarheid (management
afhankelijke en capaciteitsgebonden kosten) wordt niet meer gehan-
teerd omdat het te weinig bijdroeg tot de beheersing.
Voor de organisatiedelen die afhankelijk zijn van diensten van andere
organisatiedelen worden hier hoeveelheidsbudgetten aan toegevoegd,
die aangeven in welke mate output van ondersteunende diensten kan
worden betrokken. Dit zal vooral van toepassing zijn op de operatio-
nele eenheden omdat die voor het materieels- en personeels-
onderhoudsproces afhankelijk zijn van de inspanningen van bedrij-
ven en scholen.
Bepaalde elementen van zo'n budget zullen in mindere mate beheers-
baar zijn. De commandant wordt evenwel in staat gesteld om zijn
kosten- en uitgavenbudget alternatief aan te wenden, om zodoende
de bedrijfsvoering te kunnen optimaliseren, flexibel te kunnen inspe-
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len op kansen en bedreigingen tijdens de uitvoering van zijn
managementcontract en om een optimale verhouding tussen kosten
en output te bereiken. Deze alternatieve aanwendbaarheid heeft geen
betrekking op de hoeveelheidsbudgetten.
Het budgetproces
In figuur 9.3 is het onderlinge verband tussen de budgetdelen aange-
geven. Ter toelichting op die figuur het volgende. Een commandant
krijgt jaarlijks doelstellingen en randvoorwaarden van de bevelheb-
ber op. De doeleinden geven aan welke mate van materiële, personele
en tactische inzetbaarheid hij dient te bereiken. De randvoorwaarden
geven onder meer aan met welke capaciteit die doeleinden moeten
worden bereikt (bijvoorbeeld brigade X bestaat uit 300o man). Met
behulp hiervan stelt hij een bedrijfsplan op.
Allereerst stelt hij vast welke activiteiten hij moet verrichten om de
gestelde doeleinden te bereiken. Deze activiteiten vormen de basis
van het activiteitendeel van het budget, dat zoveel mogelijk op grond
van normen wordt samengesteld (voor de te hanteren methodiek
wordt verwezen naar paragraaf 8.3). Hieraan worden toegevoegd de
uitgaven~kosten die samenhangen met het voeren van een 'bedrijf'.
De hoeveelheid af te nemen output van ondersteunende diensten
wordt als apart budgetdeel opgenomen. Het bedrijfsplan, waarvan
dus zowel activiteiten als het Uedrijfsvoeringsbudget deel uitmaken,
zendt hij aan de bevelhebber. Deze gaat na of de omvang van de
bedrijfsvoering past binnen het totale voor het krijgsmachtdeel
beschikbare budget Bovendien beziet hij of de totale gevraagde capa-
citeit in de ondersteuning past binnen de beschikbare capaciteit van
bedrijven en scholen. Zo niet dan past hij óf de budgetten en~óf de
doelstellingen aan die moeten worden bereikt. Budgetten voor aan-
schaf van wapensystemen maken géén deel uit van de uitgaven-
budgetten van de eenheden. Deze budgetten blijven de verantwoorde-
lijkheid van de Bevelhebber zelve.
Ue keuzes omtrent verrekenen, budgetteren en administraties
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Figuur 9.3: Onderlinge verband tussen buclgettering van kosten, uitga-
ven en hoeveelheden.
9.3.5 Administratie en de krijgsmachtplanning
Bij het beschrijven van de administratie tot i996 is aangegeven dat
als doel van een administratie tevens de informatievoorziening voor
langere termijnbeslissingen kan gelden. Deze informatie is afhanke-
lijk van de beslissing die moet worden genomen.
Dit komt omdat reikwijdte en horizon van de beslissing bepalen
welke administratieve kosten van belang zijn. Als bijvoorbeeld het
effect van een voorgenomen inkrimping van een basisplannings-
eenheid op de omvang van de ondersteuning van bijvoorbeeld een
Defensiebedrijf moet worden onderzocht dan is een andere samen-
stelling van de kosteninformatie vereist vergeleken met de kosten-
informatie die nodig is voor de analyse van de efficiency van dit
bedrijf. Deze verschillen van samenstelling zijn in hoofdstuk 4 aan de
orde gekomen in het kader van de prognose- en diagnosefunctie van
kosteninformatie.
In paragraaf 4.6 is geconstateerd dat het eigenlijk onmogelijk is om
een administratie zo in te richten dat het de prognosefunctie van
kosteninformatie kan vervullen. Het is beter om over duidelijke pro-
cedures te beschikken die leiden tot een goed gebruik van het unieke
kostenbegrip. Voor de toepassing van dit begrip is basisinformatie
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over kosten van organisatiedelen voldoende. Deze basisinformatie
bestaat uit de (administratieve) kosien van de instandhouding van de
capaciteit bij operationele en ondersteunende eenheden. Budgetten
en ook de realisatie daarvan geven reeds aan hoeveel middelen de
organisatie-eenheid zèlf verbruikt. Met name operationele eenheden
maken daarnaasi echter gebruik van veel ondersteuning van scholen
en bedrijven. Deze onderlinge dienstverlening wordt voor de jaar-
lijkse besturing in hoeveelheden (uitgevoerde reparaties, opleidingen
of daarmee gemoeide arbeidsuren~ uitgedrukt. Weergave van de
exploitatiekosten van die dienstverlening kan bijdragen tot het bere-
kenen van de unieke kosten. Bovendien vormt het de basis van het
procesmatig kosteninzicht.
Voor een nauwkeurig kosteninzicht, vooral in processen intern de
organisatie-eenheid, kan een administratie zodanig worden ingericht
dat het de diagnosefunctie van kosteninformatie kan vervullen.
9.3.6 Administratie en externe rapportage
Doordat in het beheer de nadruk komt te liggen op organisatie-
eenheden en deze indeling ook de grondslag is voor de indeling in
planningseenheden, ligt het voor de hand om deze indeling in gecon-
denseerde vorm ook te hanteren in de begroting. Hierdoor worden
begroting, krijgsmachtplanning en intern beheer op elkaar afgestemd
hetgeen de helderheid van het beheer ten goede komt. Het aantal
kostensoorten wordt bovendien teruggebracht, zodai duidelijk wordt
dat de nadruk in de begroting verschuift van een functionele indeling
(personeel, materieel) naar een indeling in planningseenheden.
De begroting voor i998 is volledig samengesield volgens de nieuwe,
op planningseenheden gerichte, vorm.
9.3.7 Administratie en doeleinden
Een administratie is een compromis, waarbij zodanige keuzes moeten
worden gemaakt omtrent de inrichting dat de doeleinden zo goed
mogelijk worden behaald. Dit is natuurlijk een kosten-baten afwe-
ging. Op dit ogenblik zijn krijgsmachtbreed honderden mensen in
meerdere of mindere mate betrokken bij de vormen van administra-
tie die in tabel 9.t zijn aangegeven. Het streven moet zijn om niet
meer te administreren dan strikt noodzakelijk wordt gevonden.
Daarom is besloten door de projectgroep om de financiële administra-
tie te richten op:
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externe berichtgeving over clusters van organisatie-eenheden (de
planningseenheden);
interne berichtgeving per organisatie-eenheid ten behoeve van de
bedrijfsplanning en de uitvoering en controle van die bedrijfs-
planning;
basisinformatie van kosten van wapensystemen, organisatie-
eenheden of delen daarvan voor het vervullen van de diagnose en
prognosefunctie van kosteninformatie.
De nadruk van de administratie ligt dus op de informatievoorziening
voor de bedrijfsplanning. Uitgebreid procesmatig kosteninzicht
maakt hier geen deel van uit. Op grond van de basisinformatie uit de
administratie, die kosteninzicht geeft over de organisatíedelen, kan
zonodig met behulp van spreadsheets, afhankelijk van het doel tot
nadere berekeningen worden gekomen. Bij de Duitse krijgsmacht
hanteert men bijvoorbeeld accountingtechnieken ter analyse van
processen binnen organisatie-eenheden met als doel aanzienlijke
besparingen te realiseren (zie bijlage z). Ook deze technieken worden
door middel van spreadsheetprogramma's uitgevoerd, met behulp
van onder meer de comptabele administraties.
Dit houdt in dat naar het inzicht van het Verbeterd Economisch
Beheer een simpele administratie voldoende is, zoals weergegeven in
tabel 9.2. Deze comptabele administratie kan bovendien worden
gebaseerd op één geautomatiseerd systeem. Belangrijk winstpunt
daarvan is dat de consistentie, de integriteit en de betrouwbaarheid
van de financiële informatie beter kan worden gewaarborgd.










budgetten en realisatie per organisatiedeel
voor:
' uitgaven
` kosten van voorraadverbruik
" hoeveelheden onderlinge dienstverlening
' registratie van (exploitatie)kostensoorten
' budgetten en realisatie van grote
investeringsprojecten
op realisatie van budgetten (in relatie tot de
output)
toerekening van kosten van onderhoud en
opleidingen aan wapensystemen en
organisatiedelen kan kosteninzicht geven
voor prognose en diagnosefunctie
krijgsmachtdeelniveau d.m.v. begroting
van budgetrealisatie en kengetallen; op
op organisatiedeelniveau d.m.v. rapportage
Tabel y.2: De comptabele administratie volgens Verbeterd Econo-
misch Beheer
9.4 Inrichting van de informatievoorziening over prestaties
De financiële administratie zoals hiervoor beschreven, is een onvolko-
men instrument dat geen totaalbeeld verschaft over hoe goed de
krijgsmacht de gestelde doelstellingen behaalt. In de bedrijfsplannen
wordt daarom niet alleen het budget opgenomen doch ook de te
verrichten activiteiten om een bepaalde mate van inzetbaarheid te
kunnen behalen. In hoofdstuk z is aangegeven dat de krijgsmacht
over enige systemen beschikt die informatie over de mate van inzet-
baarheid geven. Hiertnee kan worden gemeten, in kengetallen, in
hoeverre de krijgsmacht zijn primaire doelstellingen behaalt.
Deze inzetbaarheidsmeting geeft zeker geen uitgebalanceerd beeld
van de krijgsmacht. Ten eerste heeft de krijgsmacht meer doelstellin-
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gen dan het leveren van een bepaalde mate van inzetbaarheid, zoals
in hoofdstuk z is aangeduid. Bovendien richt de meting zich op pres-
taties van operationele eenheden en worden de prestaties van de
ondersteunende eenheden alleen maar impliciet getoond, omdat
bijvoorbeeld onderhoud aan wapensystemen door Defensiebedrijven
deel uitmaakt van de materiële inzetbaarheid.
De krijgsmacht beschikt dus niet over eenduidige en evenwichtige
prestatiemeetsystemen. Door de toegenomen decentralisatie van
beheersbevoegdheden naar commandanten en de grotere gerichtheid
op resultaat is dit echter wel noodzakelijk. 'De ontwikkeling van een
systematiek voor prestatiegegevens en kengetallen vormt om die
reden een van de pijlers van het actieprogramma Verbeterd Econo-
misch Beheer', zo stelt de Defensiebegroting i997.'`'
Ook in andere organisaties is behoefte aan meer informatie dan die
de financiële administratie kan verstrekken. De laatste jaren wordt
daar in de litera[uur in ruime mate aandacht aan geschonken:
" De Balanced Business Scorecard, door Kaplan en Norton. Vanuit het
besef dat de achterliggende factoren die financiële waarde creëren
(zoals kwaliteit, servicegraad, responstijd) net zo belangrijk zijn als
die financiële waarde zelf, ontwikkelen zij een beperkt aantal
prestatie-indicatoren die de toekomstige en huidige levensvatbaar-
heid van de onderneming meten.
" Het Effectiviteitsmodel van J~lgers en Jansen, waarbij uitgaande van
criteria die de ef~~ectiviteit bepalen (externe behoeftevoorziening,
flexibiliteit, efficiency en arbeidsvoldoening) prestatie-indicatoren
worden ontwikkeld.'S
" De Tableau de Bord, een sedert tientallen jaren in Frankrijk gehan-
teerde systematiek voor complexe en grote organisaties, waarbij
niet-financiële prestatie-indicatoren voor een gehele organisatie
worden ontwikkeld.'~
Deze modellen hebben alle hun specifieke aandachtsvelden. De
nadruk van de Balanced Scorecard ligt op toekomstige financiële
resultaten, de Franse systematiek richt zich op processen door de
gehele organisatie. Het Effectiviteitsmodel van J~gers en de Balanced
Scorecard zijn hulpmiddelen voor het management en redelijk
simpel, terwijl de Tableau de Bord daarentegen informatie verschaft
voor alle lagen van de organisatie en complex is." Voor- en nadelen
moeten worden afgewogen om tot een goede modelkeuze te komen.
Imniddels worden proefnemingen verricht met het effectiviteits-
model bij een herstelwerkplaats en worden commandanten aange-
moedigd om te experimenteren met de Balanced Scorecard.'~`
De rol van kotiteninformatie bij de bedrijlsvoering van de krijgsmacht
~ invoegen kostenplaatsen in administratie,
transparantie in de begrotin~
~ budgetten in uitgaven, kosten en hoeveelheden
~ bedrijfsplanopstelling o.b.v. capaciteiten en activiteiten
~ géén decentrale administraties
. opbouw en werking kengetallen
Figuur 9.4: Essentie van de voorgestelde financiële informatie voor-
ziening.
9.5 Besluit
In igg6 is het budgetteringsconcept, zoals dat hier is beschreven voor
het eerst toegepast op aantal organisatiedelen. De ervaringen met die
proeven zijn meegenomen bij de krijgsmachtbrede invoering van het
concept, vergezeld van de beschreven nieuwe wijze van planning en
control in 1997. De begroting van 1998, opgesteld in ig97, geschiedde
voor de eerste maal volgens de nieuwe structuur, waarbij comman-
danten bedrijfsplannen opstelden op grond van door Bevelhebbers
gegeven doelstellingen en randvoorwaarden aan decentrale comman-
danten. Deze bedrijfsplannen, na toepassing van planharmonisatie en
aggregatie, vormden de basis voor het zogenaamde 'activiteitenplan
en begroting" 1998. De nadruk in 19g6 en 1997 lag op:
Het maken van de procedures die onder meer het budgetproces orde-
lijk moeten laten verlopen en het gebruik van kosteninformatie voor
korte en lange termijnbeslissingen regelt.
Het inrichten van de financiële administratie.
Het opleiden van commandanten, controllers en administrateurs in
de nieuwe wijze van planning en control.
Het inzichtelijk maken van kosten en uitgaven per organisatie-
eenheid; en het opzetten van een decentrale controllersorganisatie.
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Er is nog een aantal zaken die nadere aandacht behoeft, zo bleek uit
de etvaringen met de eerste invoeringen." Dit betrof inet name:
Het bepalen van de output van organisatie-eenheden en het gebruik
van hoeveelheidsbudgetten: want in welke meeteenheden druk je
prestaties van ondersteunende eenheden uit?
De ontwikkelingen van een kengetallen- en prestatie-indicatoren-
structuur voor de krijgsmacht, zodanig dat het enerzijds de noodza-
kelijke sturingsinformatie oplevert voor het decentrale niveatt en
anderzijds het centrale niveau voldoende informatie geeft om de
hoofdlijnen bij het behalen van de doelstellingen te bewaken.
De creatie van procesmatig kosteninzicht voor het vervullen van de
diagnosefunctie, waarbij het met name de vraag is voor welk kosten-
inzicht informatie moet worden verzameld. Life-cycle kosten van
wapensystemen zijn hiervan een voorbeeld. Deze kosten zijn niet
alleen van belang voor de ondersteuning van de keuze van een type
wapensysteem, doch kunnen ook worden gebruikt in de exploitatie-
fase van het gekozen systeem, om tot een doelmatiger exploitatie te
komen. De toepassing hiervan en de bijdrage die dit heeft voor de
bedrijfsvoering vergt echter nader onderzoek.
Uit de ontwikkelingen bij andere krijgsmachten, zoals die beschreven
zijn in bijlage z, blijkt dat ook andere krijgsmachten voor deze vraag-
stukken nog geen goede oplossingen hebben. In die landen blijkt dat
outputvaststelling en procesmatig kosteninzicht ook daar nog niet tot
volle wasdom zijn gekomen. 1998 en 1999 zullen worden benut om
voor deze vraagstukken oplossingen te vinden die passen in het bij de
Nederlandse krijgsmacht toegepaste bedrijfsvoeringsconcept.
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Noten
' Deze projectgroep stond onder leiding van de Directettr Financieel
Economische Zaken van het Ministerie van Defensie. Ik maakte
deel uit van de groep.
~ Eccles p. 279.
' Douma p. 268.
4 Staatssecretaris van Defensie - brief over Agentschappen (1993)
(Tweede Kamer nr. z3 181, nr. i).
5 In de overweging om agentschappen bij de krijgsmacht in te stel-
len, zoals genoemd in de brieven hierover aan de Tweede Kamer,
is kostenbewustzijn het terugkerende element. In de brief over
het beoogde agentschap Duyverman Computer Centrum heet het
'de beoogde interne marktwerking' (1993) Tweede Kamer z3 181,
nr. i.) In de brief over de instelling van het beoogde agentschap
Directie Gebouwen en Terreinen wordt het als volgt omschreven:
'De zakelijke relatie tussen afnemers en DGWT, waarbij kosten
zichtbaar worden gemaakt en daadwerkelijk worden verrekend,
leidt er naar verwachting toe dat de efficiency bij zowel de afne-
mers als DGWT zal worden verbeterd' (i995) Tweede Kamer 23 18i,
nr. z).
`' Voorbeeld. Een reparatiebedrijf streeft naar volledige bezetting en
repareert om efficiencyredenen bij voorkeur reservedelen in grote
batches. Als óf het bedrijf zo vol is met de te repareren reserve-
delen dat hierdoor een snel benodigd reservedeel een te lange
doorlooptijd heeft óf als dit reservedeel moet wachten totdat de
optimale batchgrootte is bereikt, dan kan dit voor het bedrijf
efïiciënt zijn maar voor het krijgsmachtdeel als geheel niet effec-
tief: operationele onderdelen moeten wachten op reservedelen.
(zie Theeuwes p. 3z en McNair p. i4).
' Horngren p. 4.
~ Memorie van Toelichting bij de 6e wijziging van de Comptabili-
teitswet (1995) (T'weede Kamer 23 796).
' Bij operationele eenheden omvatten de activiteitgebonden kosten
brandstofverbruik, munitieverbruik, toelagen, voorzover die varië-
ren met oefenen en varen, materiaalverbruik reiskosten in ver-
band met het oefenen en huur van oefenterreinen. Bij ondersteu-
nende eenheden bestaan die kosten uit materiaalverbruik, inhuur
van personeel, reiskosten bij opleidingen en uitbestedings-
uitgaven.
"' Horngren p. 940.
'` Het activiteitenbudget is voor ondersteunende eenheden vaak
slechts io-zo'~~ van de totale exploitatiekosten- en uitgaven. Voor
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operationele RVE'en kan dit meer zijn. In absolute zin echter zijn
het, ook bij ondersteunende eenheden aanzienlijke bedragen, die
veel kunnen fluctueren. Een voorzichtige schatting is dat jaarlijks
voor meer dan een half miljard gulden kan worden aangemerkt
als zijnde veroorzaakt door activiteiten.
Horngren p. 206.
Deze wijze van beheersing vereist o.m. dat het product tastbaar ís
en kan worden gemeten en gestandaardiseerd. Het is goed toepas-
baar bij procesmatige productie (pakjes boter bijv.) of grote series
(zoals auto's). Procesmatige productie ontbreekt bij Defensie en
grote series komen niet veel voor. Zie paragraaf 6.4.
Defensiebegroting i997, p. 56.
J~gers en fansen, p. 131.
Lebas p. 58.
Lebas en Chiapello p. zg.
JSgers, p. io.
Rapport over de evaluatie~actualisatie van het Beleid Bedrijfsvoe-
ring Defensie i993, intern rapport van het Ministerie van Defen-










Een krijgsmacht kan als een bedrijf worden gezien. Er vindt immers
een combinatie plaats van prodttctiemiddelen. Wapensystemen en
soldaten tezamen moeten het product gevechtskracht leveren.
Hoewel bij een bedrijf in eerste aanleg gedacht zal worden aan een
onderneming, waarbij het maken van winst de hoofddoelstelling is,
zijn er ook bedrijven die een behoeftedekkingsdoelstelling hebben.
Het bedrijf krijgsmacht is hiervan een voorbeeld: het heeft als doel-
stelling om de veiligheid te garanderen. Deze doelstelling kan nader
worden uitgewerkt in de volgende opdrachten:
` het instandhouden van capaciteit ten behoeve van de uitvoering van
vredesoperaties;
" het instandhouden van snel inzetbare eenheden ten behoeve van de
bescherming van het NAVO-verdragsgebied;
' het instandhouden van capaciteit ten behoeve van de inzet tijdens
een grootschalig conflict in Koninkrijks- of bondgenootschappelijk
gebied.
Uit de verwoording van deze opdrachten blijkt duidelijk dat de krijgs-
macht een beschikbaarheidsnut heeft. De werkelijke benutting zegt
dan ook weinig over de mate waarin de veiligheidsdoelstelling is
behaald.
De doelstellingen van het 'bedrijf' krijgsmacht voldoen eigenlijk niet
aan de criteria die zouden mogen worden gesteld qua meetbaarheid
en tijdigheid. Dit wordt onder meer veroorzaakt doordat het product
'gevechtskracht' niet goed kwantificeerbaar is. Kengetallen over de
mate waarin het materieel en het personeel inzetbaar zijn en over de
geoefendheid van het samenstel van personeel en materieel (de zoge-
naamde tactische inzetbaarheid) zijn echter acceptabele benaderin-
gen om inzicht te verschaffen in de mate waarin doelstellingen
worden gehaald.
Er is geen markt waarop gevechtskracht kan worden gekocht. Defen-
sie is een publiek goed, waarin alleen kan worden voorzien door de
overheid. Evenals bij de productie van goederen en diensten die
worden afgezet op een markt is bij de voorziening in publieke goede-
ren economisch handelen echter een vereiste omdat ook hier
schaarste zich voordoet Sedert i99o is er in Nederland meer belang-
stelling voor economisch handelen bij de defensie-inspanning. Met
het in 1993 vastgestelde Beleid Bedrijfsvoering Defensie werd grotere
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zelfstandigheid van organisatiedelen van de krijgsmacht aangegeven
ter vergroting van de doelmatigheid. Deze zelfstandigheid zou
gepaard moeten gaan met een andere bekostigingswijze dan tot dai
moment plaatsvond. Centrale budgetten moesten plaats maken voor
decentrale budgetten, waardoor commandanten zelf tot de meest
optimale aanwending van middelen moesten komen. Het beleid
omarmde in feite de in ondernemingen toegepaste Management
Accounting-concepten zoals profit- en cost-centers en transfer-pricing.
De relatie tussen de te hanteren kostenbegrippen bij de bedrijfsvoe-
ring en het beoogde economisch handelen werd echter niet nader
uitgewerkt.
Deze studie behandelt de volgende vraagstukken:
" Is het mogelijk om tot een coherente visie te komen omtrent de rol
van kosteninformatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht?
' Welk gebruik van kosteninformatie zou bij de krijgsmacht moeten
plaatsvinden?
' Hoe zou die informatie moeten worden geregistreerd?
I 0.2 Visie
10.2.1 Economische en administratieve kosten
In militaire kringen wordt kosteninformatie al decennia gebruikt
voor de ondersteuning van beslissingen, alleen de term 'kosten' werd
hiervoor niet algemeen gehanteerd. Voor de Tweede Wereldoorlog
werden reeds optimalísatie-oefeningen voor de inzet van krijgsmacht-
onderdelen gehouden. Hierbij werd getraind om op systematische
wijze afwegingen te maken omtrent het nut van de alternatieve inzet
van de diverse wapensystemen en manskracht. Eerst in de jaren
zestig werd door de Amerikanen Hitch, McKean en Brickner, allen
werkzaam voor de Rand Corporation, voor het nut van de beste alter-
natieve toepassing van bepaalde militaire productiemiddelen het
begrip 'economic costs' geïntroduceerd. Veronderstel dat één bom-
menwerper of twee jachtvliegtuigen een brug kunnen vernietigen en
dat één bommenwerper evenveel vernietiging kan realiseren als tien
jachtvliegtuigen bij een aanval op een vijandelijke luchtmachtbasis.
De economische kosten van het gebruik van de bommenwerper voor
de brugvernietiging worden dan gevormd door het nut van de alter-
natieve aanwending van dit vliegtuig (de aanval op de vliegbasis~.
Deze kosten lainnen ook worden uitgedrukt in het aantal jachtvlieg-
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tuigen dat vrijvalt (respectievelijk twee en tien). De mate waarin de
aantallen beschikbare jachtvliegtuigen en bommenwerpers knelpun-
ten vormen bij de inzet bepaalt de omvang van de economische
kosten. Dit economisch kostenbegrip komt vaak niet overeen met het
in de accotuiting literatuur gebruikelijke (administratieve) kosten-
begrip waarbij kosten het product zijn van hoeveelheden verbruikte
productiemiddelen en geldelijke waarden van die middelen, omdat
het economisch kostenbegrip niet ttitgaat van de administratieve
waarde van gebruikte productiemiddelen maar van gemist nut. De
administratieve kosten van het beschikbaar hebben van een bepaalde capaciteit,
zoais jachtvliegtuigen (bijvoorbeeld afschrijvingskosten van vliegtuigen, salaris-
kosten van vliegers en arbeidskosten van onderhoudspersoneel van een vliegba-
sis) zijn niet relevant voor beslissingen omtrent de inzet van die middelen.
Tevens werden door genoemde Amerikaanse schrijvers de toepassin-
gen van economische kosten uitgebreid met beslissingen omtrent de
omvang van militaire capaciteit (force planning): moest een beschik-
baar budget voor de aanschaf van een bepaald type vliegtuig worden
gebruikt of voor extra luchtverdediging? Door middel van analyse van
militaire systemen kan ook hier de nuttigheid van de alternatieve
aanwending worden vastgesteld en deze economische kosten kunnen
de keuze ondersteunen. Op de lange termijn is de capaciteit aan
wapensystemen en militairen aan te passen aan de gewijzigde
behoefte.
De wapensystemen op zich vormen dan niet een knelpunt, doch wèl
de hoeveelheid geld die in beschouwing moet worden genomen
omdat daarmee vliegtuigen of luchtverdedigingssystemen ktmnen
worden aangeschaft. Dit geld vormt op zich niet de economische
kosten. Deze bestaan uit het nut van de alternatieve aanwending van
dit geld. De optimale keuze is die waarmee op grond van rangschik-
king van de alternatieven door middel van bijvoorbeeld militaire
systeemanalyse, het hoogste nut wordt behaald. Die rangschikking
moet niet alleen worden gebaseerd op de hoeveelheid geld voor de
initiële aanschaf van een systeem maar ook op de geprognotiseerde
uitgaven voor de exploitatie van die systemen (onderhoud, training
en oefeningen), die meestal een veelvoud zijn van de uitgaven voor
de systemen zelf.
In Nederland heeft Bogaert zich in de jaren zeventig beijverd om aan
de geschriften van de Rand Corporation aandacht te geven. Bogaert
heeft zich net als de Amerikanen beperkt tot de rol van kosten-
informatie bij beslissingen omtrent daadwerkelijke inzet en aanschaf
van militaire middelen. Om inzicht te geven in de rol van kosten-
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informatie bij de bedrijfsvoering is dit echter onvoldoende. De
bedrijfsvoering dient namelijk gericht te zijn op het behalen van de
inzetbaarheidsdoelstellingen. Deze omvatten, naast de omvang van
de capaciteit ook het inzetbaar houden van materieel en personeel.
Zo moeten er ook beslissingen worden genomen omtrent het oefenen
van operationele eenheden en over het onderhoud van wapen-
systeinen en training van personeel. Daarom is het noodzakelijk om
naast het onderscheid tussen gebruik van operationele capaciteit en
vaststellen van de omvang van operationele capaciteit aandacht te
schenken aan de beslissingen met betrekking tot omvang en gebruik
van ondersteunende capaciteit.
De rol van kosteninformatie bij de totale planning en control als
onderdeel van de bedrijfsvoering dient dus te worden bezien.
Allereerst wordt ingegaan op de rol van kosteninformatie bij de
defensieplanning.
10.2.2 Rol van kosteninformatie bij de defensieplanning
Er kan een onderscheid worden gemaakt tussen de lange termijn
planning, waarbij de omvang en samenstelling van de capaciteit
wordt vastgelegd (die we hier krijgstnachtplanning zullen noemen)
en de korte termijnplanning waarbij de planning van het gebruik van
voorhanden zijnde capaciteit plaatsvindt. Dit zullen we bedrijfs-
planning noemen.
Op de rol van kosteninformatie bij beslissingen omtrent de omvang,
samenstelling en gebruik van (operationele) capaciteit is hiervoor
reeds ingegaan. Adminis[ratieve kosten van capaciteit zijn niet rele-
vant voor de benutting van die capaciteit, zo is geconstateerd. Hier
moet echter aan worden toegevoegd dat voor de planning van oefe-
ningen om de inzetbaarheid van wapensystemen op peil te houden
administratieve kosten die veroorzaakt worden door die oefeningen
(kosten van munitieverbruik en brandstof bijvoorbeeld) wèl van
belang zijn. In oefensituaties vormen deze middelen niet een knel-
punt doordat ze in de meeste gevallen in voldoende mate kunnen
worden aangeschaft. De hiermee gemoeide hoeveelheid geld vormt
echter wel een knelpunt, zodat bij de planning van oefendoelen naar
een maximale nuttigheid zal moeten worden gestreefd voor het
beschikbare budget. Een oefendoel kan vaak op verschillende manie-
ren worden bereikt.
Door gebruik te maken van een simulator bijvoorbeeld kunnen de
door die oefening veroorzaakte kosten aanzienlijk worden terugge-
bracht.
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Operationele eenheden zoals brigades, squadrons vliegtuigen en
scheepsgroepen beschikken niet zelf over capaciteit om het groot
onderhoud van wapensystemen te verrichten of om opleidingen te
verzorgen. Om reden van doelmatigheid en ondeelbaarheid van capa-
citeit is dit geconcentreerd in gespecialiseerde bedrijven en scholen.
Tezamen met staven vormen deze organisaties de noodzakelijke
ondersteuning. Die ondersteuning is van een aanzienlijke omvang. In
de Nederlandse situatie werkt hier ongeveer de helft van het perso-
neel van de krijgsmacht Ondersteunende en operationele organisa-
ties tezamen moeten het product gevechtskracht leveren, teneinde de
algemene doelstelling veiligheid te kunnen behalen.
De omvang van ondersteunende capaciteit hangt samen met de mate
waarin operationele eenheden, opleidingen en onderhoud van syste-
men behoeven. Er moet dus worden gezocht naar de optimale
omvang van bijvoorbeeld onderhoudsactiviteiten in relatie tot de
overige activiteiten van de krijgstnacht, zoals opleidingen. In theorie
moet een ondersteunende activiteit worden uitgebreid zolang de
extra kosten kleiner zijn dan het additionele nut van de toename van
deze activiteit. Uitdrukking van dit nut in geld is niet mogelijk door-
dat materiële en personele inzetbaarheid, zoals reeds is aangegeven,
alleen in kengetallen of schattingen door professionals kan worden
weergegeven. De personele en materiële inspanning van een extra
activiteit is wèl aan te geven. Op lange termijn zijn de benodigde
middelen alternatief aanwendbaar en kunnen in geld worden uitge-
drukt. Doordat de extra kosten bestaan uit het nut van de - niet geko-
zen - alternatieve aanwending van het geld en het nut moeilijk is te
kwantificeren, geldt dit ook voor het vaststellen van de ~economische)
kosten.
Wordt echter geabstraheerd van dit probleem en wordt aangenomen
dat de behoefte aan bijvoorbeeld onderhoud voldoende kan worden
geschat, dan vormt de samenstelling van productiemiddelen met de
laagste integrale kosten, waarmee die behoefte kan worden gedekt,
de doelmatige omvang.
De capaciteit van ondersteunende diensten bestaat uit personeel,
machines en gebouwen. Deze capaciteit vormt veelal een knelpunt,
doordat verschillende operationele eenheden hierop op hetzelfde
ogenblik een beroep moeten doen. Voor de optimale samenstelling
van ondersteunende activiteiten is niet relevant of er meer of minder
van die knelpunten wordt gebruikt, maar wel hoe de vaststaande
hoeveelheid knelpuntsfactor zo goed mogelijk wordt benuL De
Koninklijke marine heeft bijvoorbeeld een groot droogdok om sche-
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pen te repareren. Welk schip ook wordt gerepareerd: de op het uur-
gebruik van dit dok drukkende afschrijvingskosten en bijbehorende
personeelskosten zijn gelijk en vormen dus niet het discriminerende
element om beslissingen op te baseren. Als echter fregat type A voor
vredesoperaties bínnen afzienbare tijd inzetbaar dient te zijn en
fregat type B alleen aan oefeningen moet deelnemen, dan is duidelijk
dat, bij gelijke reparatie-omvang, reparatie van fregat type A priori-
teit heeft. De administratieve kosten van die ondersteunende capaciteit
hebben dus geen betekenis voor de besluitvorming omtrent het gebruik van die
capaciteit.
De conclusie uit het voorgaande is dat met name voor beslissingen in
het kader van de krijgsmachtplanning (waarmee de capaciteitsom-
vang en samenstelling wordt vastgesteld) voor administratieve
kosteninformatie een rol is weggelegd. Door calculatie van admini-
stratieve kosten die worden gemaakt voor het bereiken van een deel
van de defensiedoelstellingen (bijvoorbeeld het instandhouden van
onderzeebootbestrijdingscapaciteit), kan worden geprognotiseerd in
hoeverre de hoeveelheid geld die hiermee is gemoeid een alterna-
tieve, wellicht nuttiger aanwending zou kunnen krijgen.
10.2.3 Unieke kosten
De calculatie van administratieve kosten voor de ondersteuning van
de krijgsmachtplanning en een eventuele registratie hiervan stelt ons
voor het toerekeningsvraagstuk van kosten. Toerekening van varia-
bele kosten is altijd relevant voor een goede planning. Toerekening
van vaste kosten van ondersteunende organisatiedelen, zoals uur-
kosten van werfpersoneel en administratie aan operationele eenhe-
den, heeft economisch gezien alleen betekenis als de beslissing om
bijvoorbeeld operationele capaciteit te beperken er ook toe kan
leiden dat de hiermee gemoeide kosten (op termijn) zullen vervallen.
Relevant zijn die kosten die niet meer worden gemaakt indien het wapen-
systeem en de hiermee te leveren inzetbaarheid vervalt. Deze kosten noemt
Dearden unieke kosten. Alle andere kosten zijn irrelevant omdat ze
niet beïnvloed worden door de beslissing om die dienst niet meer te
leveren. Die kosten (zoals bij de krijgsmacht van delen van de onder-
steuning) noemt hij gezamenlijke kosten en worden verder niet toe-
gerekend. Voor bijvoorbeeld het 'product' inzetbaarheid van een
onderzeeboot zijn alleen de salariskosten van de bemanningen,
munitie- en brandstofkosten uniek. Dit komt omdat niet verwacht
mag worden dat de vermindering van het aantal onderzeeboten met
één, voor de kosten van de ondersteuning door bedrijven en scholen
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noemenswaardige gevolgen zal hebben. Deze ondersteuning blijft
nodig voor de instandhouding van de andere schepen. AI de niet-
unieke kosten zijn gezamenlijke kosten als de beslissing een enkele
onderzeeboot betreft. De 'productgroep' onderzeeboten daarentegen
veroorzaakt als totaal wèl kosten van de ondersteuning. De scheeps-
werf kan worden ingekrompen, op scholen kunnen onderzeeboot-
opleidingen vervallen, onderzeebootexpertise bij staven kan eveneens
verdwijnen, indien de groep onderzeeboten wordt afgeschaft. Zo kan
siapsgewijs een op het veroorzakingsprincipe van kosten berustende
kostenindeling van de krijgsmacht worden gemaakt.
Doordat capaciteit voor meer dan één doelstelling wordt aangehou-
den is het niet gemakkelijk om deze unieke kosten in een kosten-
registratiesysteem tot uitdrukking te brengen. De krijgsmacht heeft
grote functionele ondersteunende organisaties. Zonder te vervallen in
arbitraire schattingen en verdeelsleutels blijven in zo'n registratie-
systeem veel kosten onverdeeld, hetgeen de zeggingskracht van de
kostenregistratie vermindert Het onderbouwen van de krijgstnacht-
planning door middel van een prognotiserende kostenregistratie is dus eigenlijk
niet mogelijk doordat de krijgsmacht een functionele structuur heejt.
De unieke kostenmethode van Dearden moet daarom worden gezien
als een procedure waarbij elke beslissing een afzonderlijke bereke-
ning vraagt.
Dit wil niet zeggen dat kostenregistratie zonder betekenis is voor de
planning. De rol is dan echter niet van prognotiserende, maar van diag-
nosticerende aard. Optelling van het in geld gewaardeerde gebruik van
productiemiddelen bij de uitvoering van bepaalde processen kan
bijdragen tot een beter inzicht in de doelmatigheid waarmee deze
processen worden uitgevoerd. Zo kan signalering van bijvoorbeeld
stijgende (integrale) kosten van het onderhoud van wapensystemen
aanleiding zijn voor een beslissing om het onderhottdsproces te ver-
anderen. Voor de beslissing op zich geldt echter dat niet de integrale
administratieve kosten relevant zijn maar de economische kosten.
10.2.4 Rol van kosteninformatie bij uitvoering: budgetteren
Behalve als ondersteuning bij de besluitvorming kan administratieve
kosteninformatie ook worden gebruikt bij de uitvoering van beslissin-
gen. Door weer te geven in welke mate in geld gewaardeerde produc-
tiemiddelen mogen worden verbruikt kan datgene wat is besloten
worden overgebracht op diegenen die de beslissingen moeten uitvoe-
ren. Zo'n plan wordt een kostenbudget genoemd. Vergelijking gedu-
rende de uitvoering van dit in geld uitgedrukte verbruik met het
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werkelijke verbruik en weergave van eventuele afwijkingen maakt
het vervolgens mogelijk om bf de planning óf de uitvoering aan te
passen.
Door Mol wordt bepleit dat budgetten voor overheidsorganisaties tot
stand moeten komen door middel van kostencalculatie met als oog-
merk het verkrijgen van doelmatigheid. Bekostiging van organisatie-
eenheden moet zoveel mogelijk worden gebaseerd op noodzakelijke
kosten per product. Mol stelt hierbij als voorwaarde dat de output
kan worden geïdentificeerd en homogeen is. Aan beide voorwaarden
kan binnen de krijgsmacht lang niet in alle gevallen worden voldaan.
Voor operationele eenheden kunnen activiteiten worden onderkend
als vliegen, varen en oefenen die bijdragen tot het product tactische
inzetbaarheid. In sommige gevallen, zoals bij vaardagen, zijn de door
die activiteiten veroorzaakte kosten te normeren, in andere gevallen
is het aantal activiteiten zo divers, zoals bij soinmige landmacht-
eenheden, dat normering onmogelijk is. Hoewel veel ondersteunende
eenheden een tastbaar product opleveren, zoals een reparatie, blijkt
ook daar diversiteit groot te zijn; bij de Rijkswerf leent bijvoorbeeld
slechts iso~~ van de output zich voor normering.
Afgezien van de 'technische' moeilijkheden met betrekking tot meet-
baarheid en verscheidenheid van output bij de krijgsmacht, die overi-
gens deels zijn te overkomen door meer arbeid te steken in de ver-
vaardiging van goede normen, zijn er redenen van principiëlere aard
om vraagtekens te zetten bij output-budgettering.
Ten eerste moet worden opgemerk[ dat het verbinden van kosten aan
output op zich niet betekent dat de prestaties met minder kosten tot
stand komen. Budgettering is een korte termijn plannings- en
beheersingsinstrument en dan is capaciteit een gegeven. Men kan
zich afvragen of het juist is om net te doen alsof deze capaciteits-
kosten kunnen variëren met de omvang van de output. Dit geldt
zeker voor operationele eenheden die een beschikbaarheidsnut
hebben. Voor brigades, squadrons en scheepsgroepen zijn alleen de
kosten die veroorzaakt worden door het varen, vliegen en oefenen
van belang, zoals kosten van brandstof en munitie. Bovendien geldt
hiervoor dat de sturende waarde van die kosteninformatie gering is
omdat op zich bijvoorbeeld het 'zuinig' vliegen niet de doelstelling
behoort te zijn, maar het bereiken van een bepaalde mate van tacti-
sche inzetbaarheid. Alleen meting door middel van kengetallen en
inspecties kunnen hierover uitsluitsel geven. Voor de planning zijn
die kosten echter zeker relevant door de jaarlijkse variatie in
oefenschema's.
Ten tweede wordt door ondermeer Goldratt in zijn Theory of Con-
straints gesteld dat sturing zich dient te richten op het goede gebruik
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van knelpunten in de organisatie. Informatie over de administratieve
kosten van output dragen hier niet toe bij omdat hierdoor alleen
wordt gesignaleerd of er meer of minder van een productiemiddel
wordt verbruikt, of het nu een knelpunt is of niet. Theeuwes vraagt
zich, onder meer op basis van die theorie, af of efficiënte inzet van
middelen wel de nadruk moet krijgen Uij budgettaire sntring, omdat
teveel nadruk op efficiency nadelig kan zijn voor de effectiviteit door-
dat bijvoorbeeld aan levertijden en flexibiliteit onvoldoende aandacht
wordt gegeven. Als bijvoorbeeld bij de krijgsmacht een bedrijf waar
de omstelkosten van apparatuur hoog zijn, wacht met reparatie van
aangeboden defecte printplaten totdat de batchgrootte is bereikt, met
voor dat bedrijf optiinale administratieve kosten per printplaat, dan
is dit wellicht efï'iciënt. Maar als wapensystemen niet kunnen werken
omdat die printplaten niet meer voorradig zijn dan is het niet effec-
tief om te wachten met reparatie.
De conclusie is dat aan de vereisten om bij organisatiedelen van de
krijgsmacht op (integrale) kosten gebaseerde outputbudgettering op
te zetten door de aard van de output in veel gevallen niet wordt vol-
daan. Bovendien is budgettering een onderdeel van de bedrijfs-
planning, waarbij het goed omgaan met capaciteit centraal dient te
staan. Kostencalculatie vormt hiervoor geen bijdrage.
I 0.3 Het gebruik van kosteninformatie
In hoeverre komt het in de vorige paragraaf op grond van theorie
geopperde gebruik van kosteninformatie nu overeen met de praktijk?
Om dit vast te stellen is bij een aantal krijgsmachten van andere
landen, waarvan de krijgsmacht qua samenstelling of grootte enigs-
zins vergelijkbaar is met de Nederlandse situatie, de afgelopen vijf
jaar het gebruik van administratieve kosteninformatie gevolgd (zie
tabel lo.i).
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Canada Duitsland Frankrijk Nederland Verenigd Koninkrijk
prognose bedrijfs- systeem sys[eem seder[ - - alleen procedures ~
planníng sedert tt9~o tt9yo
prognose - - - - -
krijgsmacht-
planning
diagnosefunctie - procesgerich[e centraal systeem bij centraal sys- -
systemen marine seder[ t99o ieem sedert
per organi- In t997 nieuwe ft98q (alleen
sa[iedeelinge- procesgerich[e syste- marine)
voerd sedert men aangekondigd
1995 per organisatiedeel
uitgavenbudget sedert t993 proef in t996 sedert t97o seder[ t99o sedert t964
ges[art
kostenbudget sedert t996 - sedert t99i sedert t995 sedert t997
interne verreke- - - - - cost communication
ning (nat997)
bijzonderheden Budget Door wettelijke Alle organisatie- Alle gro[ere Budge[ten voor alle
omtrent budget- omvai alle grenzen nog eenheden hebben organisa[ie- organisatie-eenheden.
[ering en verre- midde]en, geen budgetten 'budgets de function- delen hebben Deze omvatten alle
kening duidelíjke voor decentrale nement'. omvang een budget. middelen. Na t997
doelstel- eenheden op verschilt maar in Budge[ is'uni- wordt outputcosting
lingen en gro[e schaal.ln ieder geval geen fied'. Kosten- geïntroduceerd. Proef-
koppeling de roekomst salarissen. Budget ís budget is voor nemingen vinden
inpu[ met ech[er wel 'unified'. Kos[en- voorraad- vanaft996 plaa[s. Na
activiteiten. budgetten zijn voor verbruik t997 wordt kosten-
Budget is niet geplande onder- toerekening geïntro-
'unified' steuning. Kenge[al- duceerd van onder-
(vrijheid van len worden ontwik- steunende diensten
aanwending) keld op basis van naar operationele
doelstellingen eenheden
Tabel 10.1: Het gebruik van kosteninformatie voor plannings- en
beheersingsdoeleinden.
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Het bleek dat alle onderzochte krijgsmachten (van Canada, Duitsland,
Frankrijk, Nederland en het Verenigd Koninkrijk) kosteninformatie
voor planningsdoeleinden registreren. Deels hebben die registraties
een prognosefunctie, deels een diagnosefunctie.
De Duitse en Canadese krijgsmacht beschikken over centrale
registratiesystemen waarmee kosten die veroorzaakt zullen worden
door het hebben van capaciteit (kosten van materiaalverbruik per
jaar per wapensysteem en jaarkosten van militairen) en kosten die
veroorzaakt zullen worden door het gebruik van capaciteit (kosten
per wapensysteem per kilometerwlieguur en vaardag) systematisch
worden weergegeven. Deze kosten worden gebruilct om beslissingen
omtren[ bedrijfsplanning en begroting mee te onderbouwen. Doordat
het Canadese systeem ook loonkosten van onderhoud van wapen-
systemen berekent, kan dit (enigszins) worden gebruikt voor onder-
steuning van de Icrijgsmachtplanning. Voor de berekening van ttnieke
kosten vormt dit een eerste aanzet. De Franse, Engelse en Neder-
landse krijgsmacht beschikken niet over zulke systemen. Deze ver-
schillen in registratie onderstrepen dat het gebruik van administra-
tieve kosteninformatie een keuze is. Deze keuze wordt onder meer
beïnvloed door de mate van tevredenheid met het inzicht dat de
begrotingsadministratie reeds biedt, bijvoorbeeld ten aanzien van
toekomstige uitgaven. Zo beschikt het Verenigd Koninkrijk over een
begroting die is opgebouwd uit decentrale budgetten per comman-
dant, hetgeen hen, naar eigen zeggen, voldoende kosteninzicht ver-
schaft en een apart kosteninformatiesysteem niet nodig maakt. Wel
zijn er procedures voor berekening van kosten per vlieguurwaardag~
oefendag. Voor de Duitse krijgsmacht wordt daarentegen een begro-
ting centraal opgesteld en beheerd. Deze begroting geeft alleen
inzicht in soorten uitgaven (personeel, materieel) per krijgsmacht-
deel.
Geconcludeerd kan worden dat kosteninzicht ter ondersteuning van
de planning in de onderzochte krijgsmachten op verschillende
manieren tot stand komt.
Bovendien moet worden beseft dat andere dan puur rationele ovet-we-
gingen de planning kunnen bepalen, hetgeen de waarde van syste-
men die (administratieve) kosteninformatie genereren negatief beïn-
vloedt.
Opvallend is dat de recente systemen zich meer richten op de
diagnosefttnctie. Zowel in Frankrijk als in Duitsland worden systemen
opgezet om tot analyse van processen per organisatiedeel te komen
om inzicht te krijgen in processen waar grotere doelmatigheid moge-
lijk is. In Duitsland gaat dit gepaard met benchmarking tussen opera-
tionele eenheden met vergelijkbare taken.
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Ook bij het gebruik van kosteninformatie bij de beheersing door
middel van budgettering van organisatiedelen en bij kosten-
verrekening tussen ondersteunende en operationele eenheden doen
zich verschillen tussen krijgsmachten voor. Hierover zijn in het alge-
meen drie dingen op te merken:
' Verrekening tussen onderdelen, waarbij de onderstettnende eenhe-
den, als waren zij winstcentra, bekostigd worden door middel van
verrekening wordt nergens toegepast.
' Er vindt in vele krijgsmachten de laatste jaren een oriëntatie op de
output plaats, door enerzijds toepassing van budgetten, waarbij
kosten en~of uitgaven afhankelijk worden gesteld van die activiteiten
en anderzijds door een weergave door middel van kengetallen van
wat met dit budget is bereikt om de doelstellingen te behalen.
' Met opzet is in tabel io.i de term 'unified' gebruikt. Deze term is
afkomstig van Osborne en Gaebler en moet aangeven dat een budget
als één geheel moet worden beschouwd en niet meer als een aantal
deelbudgetten voor diverse aanwendingen, zoals dienstreizen, onder-
houd gebouwen. Zij hebben vastgesteld bij onder meer de Ameri-
kaanse krijgsmacht dat managers betere beslissingen nemen als zij
enige vrijheid krijgen omtrent de aanwending van de middelen.
10.4 De ontwikkelingen omtrent de rol van kosten-
informatie bij de Nederlandse krijgsmacht
10.4. I Het gebruik van kosteninformatie
Het in tabel lo.i weergegeven huidige gebruik van kosteninformatie
door de Nederlandse krijgsmacht is summier. Daar een zwenking in
het denken over de rol van kosten in 1995 aan die weergave ten
grondslag ligt wordt dit hieronder nader toegelicht.
Bij de Nederlandse krijgsmacht was het gebruik van kosteninformatie
gering. Planning en begroting en verantwoording geschiedde per
krijgsmachtdeel in uitgaven naar soort: materieelaanschaffingen,
salarissen en dienstreizen bijvoorbeeld. Als aanvulling hierop werd
voor de ondersteuning van de krijgsmachtplanning in de jaren zeven-
tig een kostenadministratie voor operationele eenheden noodzakelijk
geacht die inzicht gaf in historische kosten. Alleen bij de Koninklijke
marine is dit daadwerkelijk tot stand gebracht. Bovendien werd voor
de grotere Defensiebedrijven een bedrijfsadministratie ingevoerd,
waarmee verantwoording kon worden afgelegd door middel van een
verlies- en winstrekening en een balans.
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Op grond van het in de inleiding aangegeven Beleid Bedrijfsvoering
Defensie werd in 1993 een belangrijkere rol voor kosteninformatie
gedacht, vooral in de wijze van bekostiging van organisatiedelen.
Operationele eenheden zouden bekostigd moeten worden op basis
van een kostenbudget en de ondersteunende eenheden door middel
van verrekening. Dit in het beleid voorgestelde gebruik van kosten-
informatie komt niet overeen met hetgeen in paragraaf 10.2 is aange-
geven als visie, hetgeen hieronder wordt toegelicht.
10.4.2 Verrekenen
Volgens het Beleid Bedrijfsvoering Defensie zouden operationele
eenheden moeten gaan beschikken over een budget dat toereikend
moest zijn om ondersteunende diensten, zoals onderhoud en oplei-
dingen, aan te schaffen. Begrenzing van het budget per operationele
eenheid zou commandanten dan moeten dwingen om keuzes te
maken. Doordat commandanten zich zouden gaan afvragen welke
alternatieven voor de aanwending van het geld voor hen het meeste
nut zouden hebben (bijvoorbeeld meer onderhoud aan tanks dan aan
rupsvoertuigen), zo was de gedachte, zou van de prijsvorming van
diensten een drukkend effect op de gevraagde ondersteuning uitgaan.
De mate waarin knelpunten zich in de ondersteunende capaciteit
voordoen zijn echter bepalend voor de mate waarin optimale besluit-
vorming op grond van kosteninformatie mogelijk is.
Van een aantal organisatie-eenheden, drie grote Defensiebedrijven en
een school, is om dit vast te stellen, de jaarlijkse capaciteitsomvang
vergeleken met de geplande vraag naar capaciteit. Hoewel niet overal,
komen regelmatig knelpunten voor. Dit is overigens niet zorgelijk
omdat het past bij de wijze van planning waarvoor in de krijgsmacht
is gekozen. Ondersteunende organisatiedelen moeten, mits dit opera-
tioneel toelaatbaar is, een zodanige capaciteit hebben dat leegloop
wordt vermeden. Is er een tekort aan capaciteit dan moet een keuze
worden gemaakt omtrent de te verrichten werkzaamheden. Voor die
keuze, zo is in de visie aangegeven, zijn de administratieve kosten
van het gebruik van capaciteit irrelevant omdat de nuttigheid van die
aanwending hier niet mee kan worden vastgesteld. Hiervoor zijn
kengetallen nodig waarmee kan worden vastgesteld in welke mate de
doelstellingen worden bereikt door de te verrichten activiteiten.
[Vu kan men opmerken dat Defensie toch agentschappen heeft, waar-
mee wordt verrekend op grond van kosten van afgenomen diensten?
Defensie heeft twee grote agentschappen; een telematica-organisatie
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en een ingenieursbureau op het gebied van onroerend goed. Uit de
overwegingen om die agentschappen in te stellen blijkt dat dit een
bewuste keuze is geweest. Men accepteert bij die agentschappen een zekere
mate van suboptimalisatie, bijvoorbeeld enerzijds leegloop bij het agent-
schap en anderzijds inhuur van vergelijkbare diensten omdat deze op
de markt goedkoper zijn, omdat het plaatsen van uitvoerende diensten op
afstand belangríjk wordt gevonden. Als deze agentschappen een aantal
jaren bestaan moet onderzoek uitwijzen of die suboptimalisatie grote
vormen heeft aangenomen en of die interne markt een gelukkige
keuze is geweest.
10.4.3 Budgetteren
Het afwijzen van het verrekeningsinstrument voor bekostiging van
alle onderstettnende eenheden van de krijgsmacht houdt in dat die
bekostiging door budgettering dient te geschieden. Budgettering kan
vele vormen aannemen, onder meer samenhangend met de functies
die belangrijk worden gevonden. Het Beleid Bedrijfsvoering bena-
drukte doelmatigheid en de opstelling van kostenbudgetten voor
organisatie-eenheden.
Op grond van de in de visie ontvouwde, van het beleid afwijkende,
overwegingen zijn ten behoeve van de bedrijfsplanning proeven
genomen met budgetten die alleen die administratieve kosten omvat-
ten die veroorzaakt worden door met bestaande capaciteit ontplooide
activiteiten. Allereerst zijn vanaf 199o proeven genomen met budget-
tering van kosten die veroorzaakt worden door de inzet van wapen-
systemen bij de Koninklijke marine. Hiertoe is het verbruik van
brandstof, munitie, toelagen van personeel per vaardag als basis
genomen voor de vaststelling van het kostenbudget. De normering
per vaardag had een doelmatigheidsgrondslag, die tnet grote zorgvul-
digheid was vastgesteld. Het doel is imtners niet om dagelijks zo
zuinig mogelijk rond te varen doch om de gestelde inzetbaarheid van
personeel en materiaal tezamen te bereiken. Hiervoor kan het nodig
zijn om ook zeer snel te varen. Deze proeven slaagden en deze wijze
van budgettering maakt sindsdien deel uit van de bedrijfsplanning
van de Koninklijke marine. Dit wil overigens niet zeggen dat dit voor
alle operationele eenheden toepasbaar is of bijdraagt tot de beheer-
sing.
Als, zoals bij de Koninklijke luchtmacht, brandstofverbruik voor
vliegtuigen de overheersende kostenfactor is dan kan de
doelmatigheidsbewaking ook geschieden in kubieke meters. Als,
zoals bij de Koninklijke landmacht, sommige eenheden een zeer
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divers oefenprogramma hebben en de ene oefendag qua door de
oefening veroorzaak[ gebruik van middelen geheel anders is dan de
andere, dan kan door dic verscheidenheid het gebruik van middelen
slechts worden geschat op basis van opgedane ervaringen. In deze
situatie is alleen een inputbudget zinvol.
Enkele jaren later is de opstelling van activiteitenbudgetten ook
beproefd bij ondersteunende organisaties. Bovendien zijn aan die
budgetten door capaciteit veroorzaakte exploitatie-uitgaven toege-
voegd. Deze proeven waren niet onverdeeld succesvol. Bij een
verzorgingscommando, waar voertuigen gerepareerd worden, was het
werkaanbod te onvoorspelbaar om hieraan een activiteitenbudget te
verbinden. Bovendien vroegen commandanten zich af waarom zij een
budget kregen voor exploitatie-uitgaven die zij slechts ten dele
konden beheersen.
Dit nu raakt de kern van de moeilijkheid van budgettering bij de
krijgsmacht: het is een instrument dat zowel voor de planning als
voor de uitvoering dient, hoewel de inhoud niet noodzakelijkerwijze
dezelfde behoeft te zijn. De bedrijfsplanning, krijgsmachtbreed, is
gediend met helderheid en moet hiertoe zicht geven op alle ver-
wachte exploitatiekosten en uitgaven per organisatiedeel. Comman-
danten daarentegen zijn belast met de uitvoering en stellen alleen
prijs op die elementen in het budget, waarop zij daadwerkelijk
invloed kunnen ttitoefenen. Met de ingezette steeds verder gaande
decenri~alisatie van bevoegdheden wordt dit verschil echter steeds
kleiner.
I 0.4.4 Registratie van kosteninformatie
De hierboven vermelde proeven hebben er toe geleid dat binnen de
krijgsmacht in het kader van het Verbeterd Economisch Beheer de
administratie nu zodanig is ingericht dat budgetten per organisatie-
deel worden vastgesteld. De budgetten omvatten de totale exploitatie-
uitgaven en kosten van voorraadverbruik. Daar waar activiteiten
kunnen worden herkend, vormen deze de onderbouwing voor de
door die activiteiten veroorzaakte kosten en uitgaven. De onderlinge
dienstverlening wordt niet in geld uitgedrukt, doch kan, daar waar
deze niet te heterogeen van samenstelling is, als hoeveelheidsbudget
worden opgenomen. Omdat commandanten in eerste aanleg verant-
woordelijk zijn voor het goed gebruik van ter beschikking gestelde
capaciteit en kosteninformatie hierover geen aanvullend inzicht
verschaft, worden de bedrijfsadministraties voor ondersteunende
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eenheden op kostenbasis niet meer nodig geacht. Kengetallen moeten
inzicht geven in het behalen van de opdrachten voor de organisatie-
delen.
De ondersteuning van de krijgsmachtplanning door middel van
kosteninformatie, waarvoor het unieke kostenbegrip bruikbaar is,
moet zich niet richten op de veroorzakingsgerichte toerekening van
kosten naar wapensystemen. Daarvoor zijn de ondersteunende dien-
sten te functioneel ingedeeld. Procedures moeten aangeven hoe de
unieke kosten moeten worden berekend. In de administratie van de
krijgsmacht is de mogelijkheid geschapen om kosten van onderlinge
dienstverlening te registreren voor diagnosedoeleinden.
Het kosteninformatiesysteem bij de Koninklijke marine, het enige
dat de krijgsmacht rijk is, was indertijd ingevoerd om kosteninzicht
te creëren en de planning te ondersteunen. Dit geeft onvoldoende de
kosten weer die als uniek kunnen worden aangenomen voor de inzet-
baarheid van schepen. Het heefr daardoor eigenlijk alleen een
diagnosefunctie. Onderzoeken naar het gebruik van dit systeem
geven aan dat het zich hier ook daadwerkelijk op richt.
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The Role of Costs for Management of Armed Forces:
A Dutch Example
Introduction
In a certain sense, a nation's armed forces can be viewed as a'busi-
ness' due to the fact that its combined resources of weapon systems,
manpower, and ammunition are needed to produce an end product,
in this case, namely, fighting power. Whereas one is usually inclined
to associate the word 'business' with a commercial enterprise where
profit-making is the major endeavour, there is also a type of business
with another main objective, namely, providing a public service.
National armed forces are an example of the latter, their main objec-
tive being to guarantee their country's security.
In the case of the Netherlands, this objective can be broken down
into the following tasks (carried out where applicable by the navy, air
force, or army):
` to ensure capability to participate in international peace-keeping
missions,
" to provide rapidly deployable fighting units (i.e., 3,00o men) for small-
scale conflicts in NATO-territory, and
` to ensure capability to provide military support (i.e., ioo,ooo men) for
ready deployment in the event of a large-scale conflict in domestic or
NATO-territory.
The abovementioned tasks clearly indicate that the intrinsic value of
the Dutch armed forces is determined by their degree of availability.
Unfortunately, the active use of fighting units inadequately reflects
the actual degree in which the goal of providing security is achieved.
The objectives of the 'business' armed forces do not actually meet the
normal criteria of ineasurability and timeliness since the product
'fighting power' is not quantifiable. However, indicators about the
degree of readiness of materiel and personnel for their assigned tasks
and their combined proficiency when in action, so-called 'tactical
readiness', are generally acceptable approximations for assessing to
what extent objectives have been achieved.
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There is, of course, no real marketplace where fighting power can be
bought as, for instance, a tradeable or profit-making commodity.
Defense, as such, is a public good which can only be provided
through a government's support and funding. Financial resources
allocated to the armed forces through restricted annual budgets
should be used in such way as to get the most 'value-for-money' out
of them. In other words, a price~profit consciousness which is applied
when dealing with the production of goods and services for the
private-sector market should also be adapted and applied within a
similar situation in the public sector.
In 1990, an increased awareness gradually developed in the Nether-
lands for the need to make more cost-effective decisions when deal-
ing with military-oriented tasks and issues. In i993. a policy of busi-
ness management conduct was drawn up by the Dutch Ministry of
Defense which granted a greater role of self-reliance to various sec-
tions of the armed forces and a broadening of divisional responsibili-
ties while striving for optimal functioning. This new role of increased
independence required a revision of accounting practices; centralized
budgeting was decentralized. The concept encompassed the introduc-
tion and application of management accounting concepts which were
being used in businesses, such as, profit- and cost-centers. Centralized
budgets for personnel and materiel could, therefore, be decentralized
and become the task of unit commanders. Commanders of individual
units were hereby given responsibility for the execution of tasks and
control in determining the use of their own resources. Services rela-
ting to supporting units, such as, repair shops and training centers,
and extending to fighting units, such as, brigades and squadrons,
would involve transfer-pricing.
The relationship between economizing and concepts of costs to be
used in management was not further worked out at that point in
time. Subsequently, in view of the aforementionned, this study will
approach the following issues:
whether it is possible to reach a more cohesive modus operandi vis-à-
vis the role of cost information for management of the Dutch armed
forces;
what aspect of cost information should be applied to the Dutch
armed forces; and
how should this cost information be registered.
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I. Theoretical Approach
I. I Economic and accounting costs
In military circles, cost information has already been used for deca-
des to support the decision-making process, however, the term 'costs'
was not generally used for this purpose. Prior to World War II, quanti-
tative economic analysis to optimalize the deployinent of armed
forces was taking place in Germany and the United States of America.
Officers were trained to ascertain the value of alternative combat
capabilities with available men and weapon systems.
In the 196os, researchers Hitch, McKean, and Brickner working for
ihe Rand Corporation in the United States of America, introduced the
concept of 'economic costs' for those benefits which could be obtain-
ed if military resources were to be used in an alternative way, in
other words, costs being equal to benefits lost. They used the follow-
ing as an example. One heavy bomber or two fighter jets are needed
to destroy a designated target, i.e., a bridge. That same heavy bomber
can accomplish as much destruction as ten fighter jets when
attacking an air base. The economic costs of destruction of the bridge
by one bomber are the benefits of the alternative use of this aircraft,
that alternative use being an attack on an airbase. These costs can
also be expressed in the number of fighter jets that are released,
respectively, two and ten. The extent of economic costs is dependent
upon the measure in which the number of deployable bombers and
fighters are constraints in the deployment.
Often, economic costs do not correspond with accounting costs. In
accounting literature, costs are the product of amounts of resources
sacrificed and the monetary values of those resources. However, the
concept of economic costs does not use the accounting value of those
expended resources but, instead, the value of foregone alternatives.
Accounting costs of available fixed military resources, such as fighter
squadrons - for instance, depreciation costs of airplanes, salaries of
crews, and labour costs of maintenance personnel of an air base - are
not relevant for decisions concerning the deployment of those means.
Abovementioned researchers expanded the use of the concept of
economic costs to decisions concerning the size of military capability,
namely, force composition and procurement. How should a given
budget for air defense be allocated between the procurement of, for
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instance, fighters or extra ground-to-air missile systems? In this case,
the utility of alternatives can also be determined by means of econo-
mic analysis of alternative military systems. These economic costs
can support the choice.
On a long-term basis, military resources, such as weapon systems and
military personnel, can be adjusted to a change in needs. Subse-
quently, these military resources as such do not create a bottleneck.
The real constraint is the amount of available monetary funding since
that money allows for the procurement of airplanes or air defense
systems. This amount of tnoney does not reflect the economic costs,
however, those costs are formed by the benefit of the alternative
weapons that could otherwise be purchased. After ranking the alter-
native uses of resources, the optimal choice is selecting the alter-
native with the highest value. That ranking should not only be based
on the amount of money to purchase a system. Also the expected
expenditures for maintenance, training and exercises of the system
should be taken into account. Those life-cycle costs are often a multi-
ple of the costs of the procurement itself.
During the i9~os, a Dutch economist associated with the Royal Mili-
tary Academy in the Netherlands, Prof. K.A.M. Bogaert, incorporated
the theories of the Rand Corporation researchers in the writing of
books and articles for application within the Dutch military setting.
Similar to the Americans, Bogaert restricted his observations to de-
scribing the role of cost ínformation within the framework of
decision-making procedures relating to the initial acquisition and
wartime use of military means.
Seen from my personal perspective, this approach provides an insuffi-
cient insight into the role of cost information for management of
armed forces. In a peace-time setting, as opposed to a time of war,
business management of armed forces should be aimed at achieving
the more abstract goals of general availability of overall resources. To
achieve these goals, decisions must be made about procurement and
maintenance of weapon systems, training of operational fighting
units, and instruction of personnel. It is, therefore, necessary to diffe-
rentiate between the size and use of fighting units as well as the size
and use of supporting capacity. Subsequently, the role of cost infor-
mation should be reviewed in the context of total planning and con-
trol. First of all, the role of cost information for defense planning will
be looked into.
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I.2 Role of cost information for defense planning
A distinction can be made between long-term planning in which
decisions concerning size and composition of military forces takes
place, so-called 'force planning', and short-term planning, in which
available resources such as manpower, ships, tanks, and aircraft, are
allocated, so-called 'Uusiness operational planning'. This role of cost
information to support decisions about size and use of military capa-
bility has already been discussed above. [t was concluded that accoun-
ting costs are not relevant for using those fixed resources. It should
be stressed that accounting costs caused by training exercises of
military fighting units, i.e., consumption of fuel and ammunition, are
significant for planning purposes. In those situations, individual
resources are not fixed because, generally speaking, they can be
bought in sufficient quantities. In that case, the amount of money
needed to purchase those resources is the constraint. This allows for
the shifting of resottrces between alternative exercises possible in
order to achieve maximum benefiL A goal of an exercise can be achie-
ved in a variety of ways. One example, for instance, is that accounting
costs of military training exercises can be reduced substantially by
the use of simulators.
Military units, such as brigades, squadrons of fighter planes, or ships,
do not have the capability to carry out either large-scale maintenance
to weapon systems or to provide specialized training courses for their
personnel. For reasons of efficiency and indivisibility of resources,
those tasks are concentrated in specialized technical workshops and
training centers. Togeiher with technical staffs, those units give the
necessary support. Both the combined efforts of military and suppor-
ting units are needed to produce the endproduct of fighting power,
which ultimately must ensure achieving the objective of national
security. This overhead is considerable; for example, in the Dutch
situation, roughly half the personnel of the armed forces works in a
supportive function.
The size of technical workshops and training schools is dependent
upon the necessary support as perceived and demanded by military
units. The optimal size of this support should be found in relation to
other activities of the armed forces. Theoretically speaking, a suppor-
ting activity should be allowed to be increased as long as the extra
costs are smaller than the extra benefit of the increase of this activity.
It is not possible to express this benefit in terms of money since
personnel and materiel readiness can only be expressed by indicators
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or through assessments by military professionals. However, an indica-
tion can definitely be given regarding personnel and materiel resour-
ces necessary for one extra activity. On a long-term basis, those speci-
fic resources can be expressed in monetary terms due to the fact that
extra costs are benefits of the - not chosen - alternative use of these
funds. Since it is difficult to quantify the benefit of the alternative use
of this money, it is also difficult to establish the economic costs there-
of. Abstracting from this problem and assuming that demand for
large-scale maintenance of weapon systems could be estimated, then
the composition of specific resources just sufficient to cover the need
with the lowest full-accounting costs would be the efficient choice.
The role of accounting costs for use of capacity of supporting units
will now be discussed. The capacity of supporting units consists of
personnel, machinery, and buildings. The workload placed on some
of these resources is greater than its available capacity. This is due to
the demand of military units which can exceed the capacity of work-
shops. For optimal setup of supporting activities, it is not relevant if
more or less of those bottlenecks is used, but rather how well these
constraining resources are used.
The Dutch navy has a large drydock installation for ship repairs.
Since depreciation and hourly labour costs for ihe use of these dock
facilities are the same irregardless of which type of ship is being
repaired, accounting costs cannot be the discriminating factor in
making priority decisions. If, for instance, frigate A has to be ready
for peace operations on short notice, and frigate B only has to partici-
pate in regular training excercises, then it is clear tha[ frigate A will
be given priority for the carrying out of its maintenance. Accounting
costs of capacity have no meaning for decisions about the use of that
capacity.
In view of the abovementioned, it is clear that accounting costs infor-
mation plays a role in the decision-making process relating to 'force
planning' since it enables the volume and composition of production
capacity to be determined. By calculating accounting costs resulting
from the achievement of a defense goal, i.e., the upkeep of anti-
submarine capacity, a prognosis can be made as to whether the
amount of money involved could be put to an alternative, and possi-
bly even more beneficial, use.
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1.3 Unique costs
Calculation and registration of accounting costs to support 'force
planning' presents the problem of costs allocation. The allocation of
variable costs to products is always relevant for planning. The rele-
vancy of assignment of fixed costs of supporting units, i.e., hourly
labour costs of shipyard personnel or office desk clerks in services for
fighting units, depends, however, on the type of decision. For
instance, if the decision concerns restriction of the number and size
of fighting units, from an economical point of view, the assignment
of costs only makes sense if this leads to elimination of the costs
involved. Only those costs that are affected by the elimination of the
capability of a weapon system are relevant.
In the 197os, Harvard University professor, J. Dearden, referred to
these costs as 'uniquely attributable costs'. In his view, all other costs
are irrevelant because they are not affected by the decision. These
costs are named 'joint costs' and are not allocated any further. For
example, for the 'product' combat readiness of a single submarine,
only costs of salaries of crews, ammunition, and fuel are unique. This
is due to the fact that it cannot be expected that reducing the number
of submarines by one, will have any significant change in costs of
support by workshops and training centers. This supporting capacity
will continue to be necessary for upkeep of other fighting ttnits. Since
all of those costs are not viewed as being unique, they can be regard-
ed as 'joint costs' with respect to that decision. However, the 'product
group' readiness of all submarines definitely causes costs to suppor-
ting services. If that product group were to be eliminated, then the
shipyard could be reduced in size and training centers cottld also
discontinue courses in submarine training. In this way, a system of
cost allocation tailored for the needs of the armed forces can be put
together in a sequential manner based on a causal criterion.
It is not an easy task to have these 'unique costs' processed in a cost
information system since capacity, as such, can be applied to more
than only one sole objective. The armed forces are made up of a
diversity of large supporting units which deliver their services to
more than only one fighting unit. To avoid falling into arbitrary esti-
mates and cost allocation bases, it should be pointed out that many
indirect costs cannot be divided. This fact inevitably diminishes the
overall strength of a cost information system. Actually, the use of a
cost information system, which is prognostic by nature, for the sup-
port of'force planning' is impossible since the armed forces have a
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functional structure. Therefore, the method of 'unique costs' as devel-
oped by Dearden should rather be seen as a procedure to be followed
if a decision relating to 'force planning' has to be made. Such a deci-
sion requires a separate calculation of unique costs.
It should not be assumed, however, that the role of cost accounting
cannot be applied successfully in 'force planning'. Preferably, the
nature of its role should be applied to making a diagnosis rather than
a prognosis. Monetary enumeration of use of resources can be condu-
cive towards providing a better insight into the degree of efficiency
attained in the carrying out of certain processes. A noticeable
increase in full accounting costs for maintenance of weapon systems,
for example, can call attention to the fact that changes are needed in
the methods in which maintenance is done. If the change leads to a
choice, economic costs are relevant as opposed to full accounting
costs.
I.4 Role of cost information for control
In addition to providing support in the decision-making process,
accounting costs can also be used for the implementation of decisions
made. By expressing to what extent resources valued in money are
allowed to be consumed, decisions to be carried out can be transfer-
red to individuals doing the implementation. This type of plan is
called a'cost budget'. Periodic analysis of whether differences bet-
ween planned consumption of resources valued in money and actual
consumption have occurred allows for adjustments to be made in
either the planning or the implementation phase.
Dutch management accountant, Nico Mol, advocates that governmen-
tal organizations must be accountable for costs to achieve efficiency.
Budgeting for organizational units should be based on no more costs
per product than necessary. Mol makes this statement conditional on
whether or not the output can be identified and is homogeneous, if
so, then output budgeting can be used. Adapting this idea to armed
forces, the aim is to establish how much it costs to deliver a unit of
service, i.e., train a soldier, or maintain a tank, in the least expensive
manner and, subsequently, to budget for the setvice level desired.
Unfortunately, the two prerequisites for output budgeting, as stipula-
ted by Mol, can by no means be met in all situations within the struc-
ture of the armed forces. Firstly, the end product of fighting power is
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diffiicult to identify. In addition, the activities to be carried out by
fighting units to achieve this end product are not always homogene-
ous. In the case of the navy, costs caused by days at sea can be stan-
dardized. Reaching a standardized approach for categorizing costs
within certain army divisions, however, is an impossible task since
the number and type of activity is so diverse. Secondly, even though
many supporting units do produce a tangible product, as is the case
for example with a repair job, here also diversity is large-scale. At the
Dutch naval shipyard, for instance, only about 15"~n of the production
lends itself to standardization of products. Technical problems rela-
ting to measurability and diversity in output prevalent in the armed
forces could be overcome by putting more effort in establishing good
standards. There are, however, more fundamental reasons to question
output budgeting.
Firstly, it should be noted that linking full costs with output does not
necessarily mean that activities and products can be carried out and
produced at a lesser expense. Budgeting is a short-term planning and
control instrttment, and accordingly, production capacity is a given
fact. It may be a questionable assumption to believe that those capa-
city costs automatically fluctuate with the size of the output. hi the
case of fighting ttnits, this is definitely so since their value is determi-
ned by their availability. In the case of ships, squadrons, and brigades,
only costs caused by their respective operational activities, i.e., fttel
and ammunition consumption, are relevant. For that matter, in the
case of planning, those costs are definitely important due to annual
changes in training schedules. However, one should be aware of
overemphasizing this importance in the case of achieving effiiciency.
The main objective to be strived for is the achievement of a certain
degree of tactical readiness, as opposed to placing too much emphasis
on the importance of cost-conscious decisions. Only measurement by
indicators and reviews can provide a decisive answer about whether
or not objectives have been achieved.
Secondly, as E.M. Goldratt points out in his book, Theory of Con-
su~aints, management should focus on the optimal use of constraints,
or bottlenecks, which each organization inevitably has. Absorption
costing does not make a contribution towards providing this informa-
tion since variance reporting only gives an indication whether more
or less has been used of a resource and not how well a constraint is
used. Based on this theory, J.A.M. Theeuwes questions the necessity of
whether emphasis should be placed on efficient use of resources
when applying budgeting. In his view, too much emphasis on effi-
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ciency can be detrimental for effectivity since, inadvertently, less
attention may be given to the factors of flexibility and delivery times.
For example, a defense workshop with specialized machinery post-
pones carrying out the repair of defective electronic devices until a
certain batchsize is reached. This would be an efficient approach to
achieve optimally low accounting costs per device to be repaired, in
view of high costs of readjusting the machinery for this specialized
task. However, if weapon systems cannot be used because the devices
needed are still on a waiting list to be repaired, then this method is
ineffective.
Consequently, it can be deduced that the armed forces do not provide
optimal conditions for the use of output budgeting. Moreover, budge-
ting is an integral part of business operational planning where the
main priority should be good use of capacity. Allocation of full stan-
dard costs does not play a role in the abovementioned.
2. Use of Accounting Costs in Practice
To what extent can these theoretically proposed cost concepts be
found in practice? In an attempt to establish this, a stttdy relating to
the use of accounting costs in armed forces was carried out over a
period of five years ( t99z-97). For comparative purposes, countries
were chosen which had armed forces with a similar size or composi-
tion as the Dutch model, i.e., Canada, Germany, France, and the
United Kingdom (see table i). It became apparent that all of the five
armed forces in this study apply cost accounting information for
planning purposes. Thís information can be used partially for pur-
poses of prognosis, partially for diagnosis.
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Canada Germany France The Nether- Onited Kingdom
lands
Prognosis opera- Svstem in Sys[em in - - Proc'edures only
tional business- effect since effect since
planning f j97o '-t97o
Prognosis force - - - - -
planning
Diagnosis - Process cos- Central cost accotm- Centralcost -
ting IABC) per ting sys[em for navy accounting
uni[ in etfect since ig9o. In t997, sys[em since
since i995 ABC announced for t iq841nary
units only)
Expenditure Sincc t993 Testing since Since t97o Since i99o Since t984
budgets for t996
units
Cost budgets for Since t996 - Since t99t Since t99g Since t997
uni[s
Transfer-pricing - - - - Cost communication
(after i9971
Observations re: Budge[s Due [o restric- All units have 'bud- All bigger Budgets for all uni[s.
budge[ing and consis[ of tions of law, gets de functionne- units have a comprising all resour-
transfer-pricing all resour- no budge[s ye[ men['. Number of unified ces. After t997 output
ces, clear for uni[s on a resources differs per budget. Cost cos[ing and cos[ allo-
objectives large scale. (n budget, but salaries of consump- cation of setvices will
and relation the fu[ure, are excluded in all tion of spares be introduced. Since
between budgeting will cases. Budge[ is is budgeted I i996 testing of Ihis
resources be implemen- 'unified'. Cost allo- concept is taking
and activi- ted cation for services place
ties. Budge[ not foreseen. Indica-
is unified tors are being deve-
loped
Table 1: The use of accounting costs in arlned forces.
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The German and Canadian armed forces both have a central cost
information system at their disposal. These systems provide informa-
tion about standard costs cattsed by having available capacity, i.e.,
recurring annual costs for personnel and for material necessary for
upkeep of weapon systems, and standard costs caused by the use of
this capacity, i.e., costs of systems per kilometer~flying hour and
sailing day. Since the Canadian system also allocates labottr costs for
maintenance of weapon systems, it can be used, to a certain degree,
to support force planning. For calculation of unique costs, this is a
good starting point.
French, British, and Dutch armed forces do not have such central cost
information systems. The differences in how cost information is
accounted for emphasize that the use of accounting costs is a choice.
This choice is influenced by the quality of cost information which is
inherent in the structure of the defense bttdget with regard to future
expenditures. In the United Kingdom, for example, the armed forces
have an annual defense budget composed of separate budgets for
each unit commander. This gives commanders enough insight into
costs and makes a separate cost information system redundant. They
do have, however, procedures for calculation of costs per flying~
sailing hour and training day. Conversely, for the German armed
forces, the annual defense budget is made and controlled centrally.
This budget only gives insight into types of expenditures, such as,
personnel for navy, air force, or army.
The conclusion can be made that, in the armed forces studied, cost
information used to support planning is accomplished in different
ways. Moreover, it should be realized that factors other than pure
rational considerations can determine the planning. This can affect
the value of cost accounting systems in a negative way. It is note-
worthy to mention that since i995, new systems are focussed on
diagnosis. In France, as well as in Germany, systems have been set up
to analyse processes of organizational units to identify areas where
greater efficiency is possible. In Germany, this is also coupled with
'benchmarking' between fighting units with comparable tasks.
Variations can also be found among armed forces in the use of cost
information for control purposes by means of budgeting or transfer-
pricing between supporting and fighting units. In general, three
observations can be made:
' Transfer-pricing, where supporting units earn their money as if they
were profit centers, is not being applied anywhere.
SummarY
During the last few years, an orientation on otitput has been taking
place within the armed forces. On the one hand, by the use of bud-
gets where costs and~or expenditures are tied to volume of activities
and, on the other hand, indicators are used to show to what extent
objectives are achieved with the allotted budgetary means.
The term 'unified' has been expressly chosen for use in table i. This
term is used by Osborne and Gaebler in their book, Reinventing
Government, to indicate a budget where line items are ignored. They
found that in the American armed forces, for instance, commanders
make better decisions if unnecessary constraints on the use of their
financial resources are removed.
3. Developments in the Role of Cost Accounting in the
Dutch Armed Forces
3.1 Role of cost accounting
The present use of cost accounting for the Dutch armed forces as
presented in table 1 is only a brief synopsis. This is as a result of a
change in thinking about the role of cost accounting which took
place in 1995. Prior to i995, the use of cost accounting in the Dutch
armed forces was very limited. Planning, budgeting, and accountabi-
lity occurred in expenditures per line item, i.e., acquisition of mater-
iel, salaries, and travel costs. In the l9~os, it was deemed necessary to
set up a cost accounting system to support force planning which
would provide an insight into 'historical' costs. This system was actu-
ally only put into effect within the Dutch navy. In addition, for the
bigger defense workshops, a system of cost allocation was introduced
throttgh which accountability could be established by profit and loss
statements, and balance sheets.
Based on the policy of business management conduct as outlined in
the introduction of this paper, it was decided in 1993 that cost
accounting should be given a more important role, especially in the
manner in which resources are allocated to organizational units.
Fighting units should be cost centers and should pay for services
provided by supporting units. This use of cost information as propo-
sed in the policy of business management conduct does not corres-
pond with that which is outlined in subsections i.i and i.z. The follo-
wing subsection will deal with this issue.
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3.2 Transfer-pricing
According to the policy of business management conduct, fighting
units should be given control over a budget that grants them suffi-
cient funds to 'buy' internal supporting services, such as, mainte-
nance and training courses. Limiting the size of budgets of fighting
units would compel unit commanders to make choices, i.e., increased
maintenance of either tanks or other vehicles. Since commanders
would have to consider which alternative would give the most benefit
for a certain amount of money, pricing would have a lowering effect
on the requested support.
The amount of constraints in the supporting capability are a determi-
ning factor in the role of cost accounting. In order to establish this, a
school and three large workshops were chosen so as to compare their
annual available capacity with the projected demand for their servi-
ces. It was apparent that constraints occur regularly. There is no need
for concern, however, since this approach suits the type of planning
which has been chosen for within the armed forces. If acceptable
from an operational point of view, supporting units should have a
capacity which is just enough to prevent underuse. If the capacity is
insufficient for the workload, then a choice must be made as to what
work should be carried out. For this choice, as outlined in subseciion
1.z, the accounting costs of the use of capacity are irrelevant. Benefits
of the application of capacity cannot be established by using those
costs. This is done, on the contrary, by indicators which show to what
degree objectives are achieved by alternative activities carried out.
This is not an indication, however, that transfer-pricing is always a
bad choice. As in other armed forces, the Dutch Ministry of Defense
has agencies which are profit-centers. These agencies, a
telecommunication-computer company and a civil engineering
bureau, are paid for their services by transfer-pricing. The rationale
used which resulted in the introduction of these agencies show that it
was a well-deliberated choice. This choice allows for a certain degree
of suboptimalization, i.e., an agency's underuse of facilities, while
navy, air force, or army concurrently hire less expensive services
from the outside job market. This is an acceptable practice since a
certain degree of independence of an agency is considered to foster a
healthy relationship and an awareness of cost-consciousness for both
parties concerned. Future studies will hopefully conclude whether
the creation of these agencies has proven to be a wise decision.
3.3 Budgeting
Where transfer-prices are not used to generate revenues for suppor-
ting units, the resources of those units have to paid for by Uudgets. A
Uudgeting system can be designed in several ways, depending on
which purposes are considered to be important. The policy of busi-
ness management conduct emphasized efficient decisionmaking and
use of output budgeting for all ttnits. Based on the considerations
expressed in subsection t.4 which deviate from this conduct, tests
were done with budgets containing those costs which fluctuate in
proportion to changes in the volume of related activities.
Since 1990, tests were conducted in the Dutch navy relating to bud-
gets for naval exercises. Calctilations were made for standard con-
sumption of fuel and ammunition, and allowances for personnel per
sailing day per ship. Those standards were based on an efficient use of
resources bearing in mind that efficiency should not necessarily be
the most important priority. For instance, the objective of ships is not
to sail around as economically as possible but to achieve a certain
degree of readiness of personnel and materiel. For this objective to be
achieved, it may, however, be necessary to sail very fast, i.e., 3o knots
as opposed to a normal speed of 16-18 knots. These Uudgetary tests
were carried out successfully with the result that this form of 'acti-
vity' budgeting has since Ueen a part of business operational planning
within the Dutch navy.
This is not necessarily a conclusive indication that this method is
applicable or useful for all fighting units. As is the case with [he
Dutch air force where fuel consumption is the dominating cost, con-
trol of efficiency can also be achieved in cubic tneters. As is the case
with the Dutch army, some fighting units have a great variety of
training and related consumption of resources. This variety makes
calculation of standards virtually impossible and makes budgeting of
inputs the only choice.
In i993-94. the making of activity budgets was tested at the level of
supporting units. Future costs of capacity were added to those bud-
gets, however, these trials were not a success in all cases tested. At a
workshop for vehicle maintenance, for instance, the level of demand
was too irregular to make a budget for standard activities possible.
Moreover, unit commanders questioned why they should have a
budget for costs which they could only partially control.
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This points out the core of the problem in setting up effective budget
systems for units of armed forces. These systems are instruments for
planning as well as for control which occasionally prove to be conflic-
ting. For example, clarity in business operational planning requires
budgets for units to indicate all expected costs and expenditures. On
the other hand, unit commanders are generally only concerned with
those elements of the budget over which they can exercise a certain
degree of control. With further implementation of delegation of
authority to unit commanders, these discrepancies will gradually
decrease.
3.4 Use of accounting information systems
The abovementioned tests led to the implementation of a revised
accounting system for the Dutch Ministry of Defense where organiza-
tional units were allocated a unified budget as opposed to numerous
line items. These budgets contain expenditures for managing a sup-
porting or fighting unit, and costs for use of central military supplies.
Where applicable, these budgets are based on costs and expenditures
caused by activities yet to be carried out.
Transfer of services is not priced but, if not too heterogeneous, can be
budgeted in amounts. Unit commanders are responsible for optimal
use of capacity provided, yet, accounting costs are inadequate in
achieving this. This explains why the use of standard costs for suppor-
ting units has been abandoned. Indicators should provide the neces-
sary information about the degree of achievement of objectives.
The use of cost accounting systems for force planning by applying the
concept of unique costs should not be focussed on causal cost alloca-
tion to weapon systems since supporting units are much too functio-
nally structured to make this worthwhile. Procedures should outline
how unique costs should be calculated. In the accounting system of
the Dutch armed forces, it is possible to allocate costs of output of
supporting units to weapon systems for diagnostic purposes.
The separate cost information system which was set up for the Dutch
navy was initially introdttced to provide an insight into costs and to
support planning decisions. This system, however, is unable to ade-
quately reflect the unique costs related to readiness of ships. Analysis
of the actual use of this system conclusively indicates that its func-
tion is diagnostic of nature.
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BIJLAGE I. Uitwerking van de Mehrstufige Direct Costing
Inleiding
De planning bij Defensie kan worden onderscheiden in:
' krijgsmachtplanning (langere termijn planning waarin de capacitei-
ten worden vastgelegd en waar impliciet de te ontplooien activiteiten
worden verondersteld);
" bedrijfsplanning (planning, gericht op het behalen van een mate van
beschikbaarheid op materieel, personeel en operationeel gebied door
het verrichten van bepaalde activiteiten).
Beide zijn samengebracht in het Defensie Plan. In welke mate deze
planning kan worden ondersteund door de 'Mehrstufige Direct Cos-
ting' is het onderwerp van deze bijlage'
Het voorbeeld beperkt zich tot de toerekening van kosten aan twee
niveaus die in de beschrijving van de methodiek in paragraaf 4.3 zijn
genoemd: productgroepen (inzetbare basisplanningseenheden) en
kostenplaatsen (ondersteunende planningseenheden), teneinde de
complexiteit niet te vergroten.
Stel de volgende gesimplificeerde weergave van de krijgsmacht
bestaande uit 3 grotere operationele eenheden en drie ondersteu-
nende eenheden: een school, een onderhoudsbedrijf en een centrale
staf. In de krijgsmacht worden zulke grotere eenheden, relevant voor
de planning, zoals die beschreven is in hoofdstuk 2, basis- en onder-
steunende planningseenheden genoemd, afgekort BPE'n en OPE'n. In
dit voorbeeld wordt geabstraheerd van voorraadvorming, infrastruc-
tuur en investeringen, bovendien wordt er voor BPE'n vanuit gegaan
dat slechts z wapensystemen in gebruik zijn (A en B) en is het aantal
kostensoorten beperkt. De planning wordt beperkt tot i jaar (jaar X).
De capaciteit van die organisatie-eenheden in aantallen wapen-
systemen en personen staat vermeld in tabel B.1. Bovendien zijn de
salarissen van het personeel (stel 50.00o NLG per persoon per jaar) in
miljoenen NLG weergegeven.
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OPEl OPEz I OPE3 BPEl BPE2 BPE3 Totaal
Aantalpersonen zoo 200 200, iooo iooo 600 3zoo
Salariskosten
(in milj. NLG)







Tabel B.1: De capaciteit per OPE~BPE.
Met die capaciteit worden activiteiten en diensten geleverd teneinde
de doelstellingen te behalen.
De diverse onderdelen leveren diensten of producten. Deels levert
deze output direct een bijdrage tot doelstellingen van de krijgsmacht
(de beschikbaarheid van operationele eenheden) deels betreft het
tussenproducten of diensten (bijdragen van OPE'n). De hiermee
gemoeide uitgaven worden deels op basis van de te verwachten activi-
teiten gebaseerd, deels gebaseerd op de gerealiseerde uitgaven van
het jaar voorafgaande aan hei planningsjaar. Er wordt hier vanuit
gegaan dat aan de ramingen een analyse van de activiteiten ten
grondslag ligt.
Stel dat volgens de bedrijfsplanning in jaar X de ondersteunende
planningseenheden (OPE'n) de volgende activiteiten verrichten:
OPEi (staven) levert algemene diensten voor andere plannings-
eenheden en die kunnen, door de verscheidenheid van activiteiten,
niet als zodanig worden gekwantificeerd;
OPEz verricht onderhoud aan de twee soorten wapensystemen A en B.
Beide wapensystemen vergen per stuk een gelijke mate van jaarlijks
onderhoud. Elk onderhoud vergt 300o directe arbeidsuren en o,5
miljoen NLG aan materiaal;
OPE3 verzorgt opleidingen aan de militairen van de BPE'n. Deze
opleidingen zijn gelijksoortig. Er worden in het betreffende jaar lo
opleidingen voor BPEl en BPEz gegeven en 2o voor BPE3. Het
materiaalverbruik is niet per opleiding vast te stellen, doch in totaal
wordt aan materiaal 4 miljoen NLG besteed. Bovendien wordt i mil-
joen NLG aan materiaal verbruikt voor algemene doeleinden.
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Stel tevens dat de basisplanningseenheden (brigades en scheeps-
groepen) activiteiten verrichten, zoals vlieguren, oefeningen, vaar- en
oefendagen teneinde de gestelde beschikbaarheidsdoelstellingen te
kunnen halen.
Veronderstel de volgende activiteiten:
BPEl: zoo activiteiten, bijvoorbeeld oefendagen voor een brigade (per
activiteit o,l miljoen NLG, bestaande uit brandstof voor o,05 miljoen
NLG en operationele toelagen voor o,05 NLG);
BPE2: 5o activiteiten, bijvoorbeeld vaardagen voor schepen (per activi-
teit o,2 miljoen NLG, bes[aande uit brandstof voor o,l miljoen NLG en
operationele toelagen o,i miljoen NLG);
BPE3: verricht geen te normeren activiteiten die brandstof verbruiken
en toelagen vereisen.
Met deze gegevens, die uit de Uedrijfsplanning voortkomen kan het
volgende overzicht voor kosten (kosten - uitgaven) per activiteit
worden gegeven.
Output Reparatie Reparatie Opleiding Oefendag Vaardag
wapen- wapen- BPEl BPE2
Kostensoort systeem A systeem B
Materiaal 0,5 0,5






0,5 0,5 o,i o,2
Tabel B.2: De (genormeerde) uitgaven van activiteiten.
Dit leidt dan tot een planningsoverzicht, waarin krijgsmacht- en
bedrijfsplanning voor het jaar X zijn weergegeven. Deze planning
geschiedtin uitgaven.
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Kostenplaats
Kostensoort
OPEi OPE2 OPE3 BPEl BPEz BPE3 Totaal
Materiaal 5 zo 5 30
Brandstof io 5 i5
Toelagen l0 5 is
Salarissen io io io 50 50 3o i6o
Totaal i5 3o i5 ~0 60 3o zzo
Tabel B.3: De planning volgens het jaar X volgens het IDPP
Uitwerking conform de'Mehrstufige Direct Costing'
Deze systematiek hanteert het veroorzakingsprincipe als leidraad.
Voor de proportioneel variabele kosten van reparaties van wapen-
systemen is dit niet moeilijk. Dit zijn immers de kosten die worden
veroorzaakt door de specifieke reparatie-opdrachten aan wapen-
systemen die nodig zijn om de betreffende basisplanningseenheden
(brigades of scheepsgroepen) de noodzakelijke materiële inzetbaar-
heid te laten behalen. Deze kosten worden toegevoegd aan de vaste
kosten van de BPE'n: Het zijn immers kosten om de capaciteit aan
materieel in stand te houden. Dit is weergegeven in tabel B.4. Voor de
40 opleidingen kan geen directe samenhang worden gegeven met 4
miljoen NLG aan materiaalverbruik (bijvoorbeeld lesmateriaal en
munitieverbruik voor opleidingen). Deze kosten worden veroorzaakt
door de totale omvang van opleidingen. Toch zal gezien de gelijkvor-
migheid van de opleidingen deze samenhang wel worden aange-
bracht. Dit is niet ongebruikelijk. Zo kan men bij een werkplaats deze
samenhang veronderstellen voor een grijpvoorraad aan materiaal. Op
grond van deze indirecte samenhang kunnen die materialen en
gereedschap via een hulpgrootheid (zoals de hoeveelheid direct
materiaalverbruik) worden toegerekend als die proportionele relatie
wordt aangenomen. Dit leidt dan tot een iets ruimere uitleg van het
veroorzakingsprincipe. Deze verruiming is niet onomsireden. Zo
verwerpt Riebel deze vorm van indirecte toerekening omdat deze
Rijlagen
toch via een omslag tot stand komt. Volgens Kilger leidt deze verwer-
ping er toe dat vele belangrijke kosten die wel met de output samen-
hangen niet worden toegerekend.z
Zeker voor planningsdoeleinden verdient de ruimere uitleg de voor-
keur. In het gekozen voorbeeld komt die indirecte samenhang ook tot
uiting.
Kostenplaatsen
OPE 1 OPE 2 OPE 3 BPE 1 BPE 2 BPE 3 TOTAAL
Kostensoorten V P V P V P V P V P V P
Dírecte toerekening
Materiaal 20 20
Brandstof 10 5 15
Toela en 10 5 15
Totaal 20 20 10 50
oerekening van 5
~nderlinge prestaties 15
Totaall 5 20 15 10 50
Kosten van
kostenplaatsen
Materiaal 5 1 4 10
Salarissen 10 10 10 50 50 30 160
Totaal 15




Totaal 2 15 10 11 51 51 32 170
Totaal 1 t2 15 10 11 56 20 66 10 32 220
1
2
Tabel B.4: De toerekening van de variabele kosten die worden veroor-
zaakt door de vereiste inzetbaarheid van de basisplanningseenheden
(V - vaste kosten en P- proportioneel variabele kosten~.
Toerekening van vaste kosten van de ondersteunende plannings-
eenheden naar de basisplanningseenheden is een lastig vraagstuk.
Deze kosten worden immers veroorzaakt door die capaciteit, of
nauwkeuriger gesteld, de kosten worden veroorzaakt door de (impli-
ciete) beslissing om capaciteit in stand te houden. Functies, zoals
materieelverwerving bij staven, opleidingen door scholen en onder-
houd van wapensystemen door Defensiebedrijven zijn juist geconcen-
treerd vanwege de bundeling van deskundigheid en om op efficië n-
tere wijze gebruik te kunnen maken van die kennis. Toerekening van
die kosten aan de output is in strijd met het veroorzakingsprincipe
en kan aanleiding zijn tot onjuiste beslissingen, met name omdat het
geen rekening houdt met gezamenlijke kosten en de ondeelbaarheid
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van capaciteit. Als in de eerder beschreven planningseenheid OPE2
een werkplaats door uitfasering van een wapensysteem minder werk
krijgt dan wil het niet zeggen dat de kosten van het onderhoud pro-
portioneel zullen afnemen. De deelbaarheid van het werk is zodanig
dat directe werknemers naar verwachting kunnen verminderen,
maar de werkplaatsleiding en specialistische werknemers hoeven
niet navenant af te nemen.
Stel dat in het voorbeeld de volgende indeling van werkzaamheden
mogelijk is in de ondersteunende eenheden:
bij OPEi is geen nadere productgerichte kostenplaatsen-indeling
mogelijk doordat de diensten die worden geleverd door de werkne-
mers zeer gevarieerd zijn en niet zijn toe te wijzen aan enkele pro-
ducten;
bij OPE2 werkt werkplaats i(2o man à NLG 50.000) uitsluitend voor
BPEi en werkplaats 2(6o man) alleen voor BPE2; de resterende werk-
nemers werken voor alle BPE'n tezamen;
bij OPE3 werken alle werknemers voor alle BPE'n tezamen.
Deze productgerichte indeling van de werkzaamheden leidt dan tot
de productgerichte aanpassingen in de vaste kosten opgenomen in
tabel B.S.
Wat in die tabel kan worden geconstateerd is dat nog veel vaste kos-
ten onverdeeld zijn, hetgeen de informatiewaarde nadelig bei nvloed.
Dit komt door de sterk functioneel ingerichte structuur van de orga-
nisatie van het voorbeeld. Dit geeft tevens de grenzen aan van een
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Totaalvast 15 10 11 56 66 32
Produ ktgeric hthe id
Salarissen -4 1 3
3Salarissen
1
Totaalonverdeeld 15 6 11 57 69 32
Schattingen





TOTAAL 12 4 5 60 74 35
Tabel B.S: De verdeling van de vaste kosten volgens het
veroorzakingsprincipe (A en B) en schattingen (C).
Ondanks dat de eenheden een structuur hebben die klaarblijkelijk
een indeling in productgerichte kostenplaatsen niet toe laat kan een
verdere analyse van het gebruik door producten of productgroepen
aangeven welke personele en andere middelen bespaard kunnen
worden als een product niet meer wordt vervaardigd. Dit zijn der-
halve schattingen die met name voor strategische beslissingen van
belang kunnen zijn' Deze schattingen kunnen als verdeelsleutels
worden beschouwd en worden daarom ook niei algemeen toegepast.
Ze doen het veroorzakingsprincipe geweld aan en doen voorkomen
dat alle kosten via omslagen worden verdeeld. Zij hebben echter een
ander doel dan in de integrale kostencalculatie.
Het doel is niet om een volledige toerekening van kosten aan output
te bereiken, maar om te komen tot een strategisch relevante verde-
ling, waarbij wordt geaccepteerd dat bepaalde kosten echt niet verder
kunnen worden verdeeld.
Voor dit voorbeeld wordt geschat dat, na analyse, het eventueel weg-
vallen van BPEi, BPEz of BPE3 besparingen oplevert van de volgende
omvang:
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' bij OPEi kunnen 2o personen worden bespaard per wegvallende RVE:
' bij OPEz kunnen van de overhead (i2o personen) qo personen worden
bespaard als BPE z wegvalt;
' bij OPE3 kunnen 4o personen worden bespaard per wegvallende BPE.
De verwerking van deze gegevens is opgenomen in tabel B.5 onder C,
schattingen.
BIJLAGE 2. Gebruik kosteninformatie in andere krijgs-
machten
Inventarisatie
ln i98~~1988 heeft een inventarisatie plaatsgevonden naar het gebruik
van kosteninformatie voor beheersings- en planningsdoeleinden. De
reden voor dit onderzoek was dat bij de Koninklijke marine overwo-
gen werd om kosteninformatie voor beheersingsdoeleinden te intro-
duceren en de informatie voor planningsdoeleinden te verbeteren. De
Koninklijke marine had reeds sedert i9~5 een centraal historisch
kosteninformatiesysteem dat kosteninformatie verstrekte voor de
ondersteuning van de krijgsmachtplanning voor het marinedeel (zie
paragraaf 2.3). Het systeem leverde (en levert nog steeds) kosten-
informatie over processen en organisatie-onderdelen. De kosten van
het onderhoudsproces van wapensystemen (fregatten, onderzeeboten
etc) en de kosten van organisatie-eenheden zoals bedrijven scholen
en operationele eenheden (fregatten, onderzeeboten, vliegiuíg-
squadrons) werden geregistreerd en jaarlijks gepresenteerd in een
historisch kostenoverzicht. Dit systeem bevatte geen voorcalculatori-
sche component, hetgeen oorspronkelijk wel de bedoeling was.
Standaardkosten moesten de onderbouwing vormen van normatieve
kostenramingen voor de beleidsplannen. De nacalculatorische
kosten, bij realisatie van het beleid konden dan worden geconfron-
teerd met de standaardskosten. Verschillenanalyse moest de beleids-
evaluatie ondersteunen. Dit is echter nooit gerealiseerd. Bij de andere
krijgsmachtdelen overigens ontbreken kosteninformatiesystemen in
het geheel. Van der Hoogen wijdt dit onder meer aan problemen van
technisch-administratieve aard en aan weerstanden tegen bedrijfseco-
nomisch denken (vooral vanuit financiële afdelingen bij Defensie)`
Het gebruik van het systeem bij de Koninklijke marine was niet groot
(hetgeen in latere jaren nog een aantal keer zou worden getoetst) en
de vraag was of de Koninklijke marine kon leren van ontwikkelingen
in andere landen. De inventarisatie was bedoeld om een eerste indruk
te krijgen die moest leiden tot de selectie van een aantal marines die
op dit gebied nader zouden worden geïnteiviewd met betrekking tot
systematieken en gebruik.
De landen zijn geselecteerd op grond van de contacten die in i98~ op
diplomatiek niveau tussen Nederland en de andere landen bestonden.
Doordat in de betreffende landen militairen verbonden waren aan de
ambassades was het verkrijgen van de gevraagde informatie van
buitenlandse marines gemakkelijker.
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In de begeleidende brief bij de inventarisatie was duidelijk aangege-
ven wat het doel was en wat onder kosten werd verstaan :'resources
sacrified or foregone to achieve a specific objective'.
De gestelde vragen waren verdeeld in twee blokken, vraag i tot en
met 8 hadden betrekking op de opbouw en inrichting van de gehan-
teerde kostensystematieken voor planning en control en de vragen 9
tot en met 11 waren vragen over het gebruik van kosteninformatie.
i. Does your Navy use some form of cost accounting
z. Do you use actual costing?
a. Is there a historical cost registration section
b. Do you use forms of budgeting
c. Do you use full or direct costing
3. Do you have some kind of a system which measures the perfor-
mance of operating activities?
4. Is there a relation made between the costs~budgets and the output?
5. Do you use standards and tariffs?
6. How do you allocate costs?
a. on ships, airplanes
b. groups of ships. airplanes
c. in another way
~. Do you use some form of depreciation of fixed assets?
8. Do you use a system in your navy in which the costs of one part of
the organisation are transferred to other parts of the organisation
(Transfer Pricing)?
9. [s the Cost Information used for control of
a. day to day activities?
b. and~or for (longer term) planning purposes
lo. How many times a year do you retrieve infomation from the
system?





il. How long after the reported period is the information available?
a. after a week,
b. one month,
c. three to six month or
d. after longer than six months?
Bovendien werd ruimte geboden voor additionele commentaren.
Land
Vragen
Bel Can Den Dtsl Fra VK NL No Por VS Zw
i Kostenadministratie-systeem x x x x x x x x x x x
2a Historische kostenregistratie x x x .. x x x x x x
2b Vormen van budgettering x x .. x x x x x
2c Integrale kostencalculatie x x x x x
zd Direct Costing x x x x x x x
3 Outputmeting x x x x x
q Relaties tussen budgetten en output x x .. x x x
5 Standaarden x x x x x x
6 Alloca[ie van kosten naar schepen
en vliegtuigen.
x x x .. x x x x x x
~ Afschrijvingen x .. x .. x ..
8 Transfer Pricing x x .. x .. x .. x
9a Systeemgebruík voor dagelijkse
beheersing
x x .. x x x
96 Systeemgebruik voor langere ter-
mijn planning
x x x x x x x x x x x
io Frequentie informatieverzameling e e e a a e e e c e e
u Snelheid waarmee informatie voor
handen is
d .. a c c b c a d a a
Tabel B.6: Overzicht van de rol van kosteninformatie bij marines in
diverse landen (X - wordt toegepast: .. - toepassing onduidelijk).
De rol van kostenins:iirma[ie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmaïht
Aan deze inventarisatie kan alleen de conclusie worden verbonden
dat bij marines klaarblijkelijk kosteninfbrmatie wordt gebruikt en
dat die toepassingen ondanks het feit dat de output van marines
ongeveer hetzelfde is, verschillen:
" Alle marines beschikken over systemen waarbij kosten van wapen-
systemen worden berekend ten behoeve van planningsdoeleinden.
' De methoden die worden gebruikt lopen uiteen; bijvoorbeeld Frank-
rijk baseert de informatie op historische kosten; Duitsland en Canada
hanteren standaarden.
" De samenstelling van de kosteninformatie verschilt:
- het Franse systeem laat loonkosten buiten beschouwing;
- de meeste systemen rekenden kosten van ondersteunende
organisatiedelen toe aan operationele eenheden;
- sommige systemen houden geen rekening met afschrijvingen.
' Kosteninformatie voor beheersingsdoeleinden wordt in mindere mate
toegepast.
Deze inventarisatie is te globaal om te kttnnen beoordelen of de syste-
men worden gebruikt en succesvol zijn. Er is daarom in 1g88 een
aantal marines geselecteerd die nader zijn bestudeerd. De selectie
werd bepaald door:
' de verschillen in aanpak die op grond van de inventarisatie kon
worden vastgesteld;
" de overeenkomst qua grootte of structuur met de Nederlandse krijgs-
macht;
" de vormen van samenwerking die met die landen op militair gebied
bestonden en de informatie-uitwisseling vergemakkelijkten.
In i988 en begin 1989 werden interviews afgenomen bij de Ministe-
ries van Defensie in Duitsland (Bonn), Frankrijk (Parijs), Verenigd
Koninkrijk (Bath) en Canada (Ottawa) teneinde de gehanteerde syste-
matieken te doorgronden en inzicht te krijgen in het gebruik van
kostenformatie.s Bij deze gesprekken bleek:
het gebruik van kosteninformatie voor met name budgetterings-
doeleinden was in Canada, Frankrijk en Engeland in een ontwikke-
lingsfase;
in alle landen was het financieel- en economisch beheer gecentrali-
seerd en de rol van kosteninformatie zoals die was geïnventariseerd,
was niet alleen van toepassing op de marines, doch ook op de lucht-
en landmachten van de betreffende landen.
~íI)~1b1'
Bij de start van het onderzoek naar 'de rol van kosteninformatie bij
de bedrijfvoering bij de krijgsmacht' in i99z zijn de interviews als
basis genomen voor het verder volgen van de ontwilckelingen op dit
gebied in de betreffende landen.
Ontwikkelingen gebruik kosteninformatie in Canada, Duits-
land, Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk
Sedert i992 zijn de ontwilckelingen op kostengebied gevolgd door
allereerst informatie-uitwisseling via de diplomatieke vertegenwoor-
digingen van Nederland in de betreffende landen. In i995 tot en met
i997 hebben bovendien interviews plaatsgevonden ter toelichting op
de ontwikkelingen als de publicaties hiertoe aanleiding gaven. Per
land wordt hieronder kort ingegaan op de ontwikkelingen.
In tabel B~ zijn in een overzicht de systematieken in de krijgsmach-
ten van de onderzochte landen bijeen gebracht. Het jaar verwijst,
zover dit bekend is, naar het jaar van invoering van de systematiek.
De laatste kolom, functie, verwijst naar de rol die kosteninformatie
in het onderhavige geval speelC
prognose: het gebruik van kosteninformatie ten behoeve van de
ondersteuning van bedrijfs- en krijgsmachtplanning (zie hoofdstuk 5);
diagnose: het gebruik van kosteninformatie ten behoeve van analyses
naar bijvoorbeeld trends in kostenverloop (zie hoofdstuk 5);
control: het gebruik van kosteninformatie als voorgift, budget-
opstelling en contróle (zie hoofdstuk 8).
De rol van kosteninformatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht
Land~jaar Naam systematiek Inhoud Functies
Canada Cost factors Voorcalcula[ies voor organisatie-eenheden en prognose~
i98z activiteiten diagnose
t994 DelegAAt project Decentrale uitgavenbudgetten control
i996 Canada 200o Uitgavenbudgettering krijgsmachtbreed control
Duitsland Bundeswehr Kostenrech- Kostenstandaarden voor activiteiten, wapen- prognose
i97g nung sys[emen krijgsmachtbreed
ig9g Kosten und Leistungs- Proceskostenbepaling voor organisa[ie4enheid diagnose
rechnung
1995 budgetteringsproeven Budge[tering explni[atie-ui[gaven Ibeperkq control
Frankrijk Comptabilité analytique Kosienregistratie onderhoud schepen en verbruik diagnose
i987 (marine) van centrale voorraden
1997 Comp[abilité analytique Kostenregistratie op activiteitenbasis voor diagnose
organisatie-eenheden krijgsmach[breed
i987 Budge[s de functionn~ Uitgavenbudgetten voor exploi[atie-ui[gaven, control
men[ behalve salarisui[gaven. Kostenbudge[ten Itrek-
kingsrechtenlvoorgebruik ondersteunende dien-
sten
VK kosteninformatie- Alleen op centraat niveau procedures hoe me[
systematiek kosteninformatie moet worden omgegaan
1994 Front Line First Budge[[ering van kosten per organisatie4en- heid, control
gekoppeld aan delegatie van bevoegheden
t99q Front Line First Markettesting van ondersteunende diens[en o.b.v. diagnose
in[egrale kosten
~
t997 project Capi[al Locale proefnemingen met output costing, invoe-
~
control
ring baten lasten stelsel in i998; outpu[ costing
incl.transferpricing rond hetjaarzooot
Tabel B.7: Over2icht van de ontwikkelingen in het gebruik van
kosteninformatie bij een aantal krijgsmachten.
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Canada
In i98z is in Canada een systematiek in gebruik genomen 'to provide
a common basis fbr the estimation of DND personnel, operation and
maintenance costs.~ Het systeem is gebaseerd op meerjaren-
gemiddelden of, in het geval van personeelkosten, op middensom-
men van de salarissen per jaar. De gemiddelden worden uitgerekend
voor onderdelen van zogenaamde units ( schepen, tanks, vliegtuigen
squadrons en opleidingen). Men noemt deze gemiddelden standaar-
den. De standaarden worden vermenigvuldigd met de vastgestelde
werkelijke hoeveelheden om de kosten van een unit-onderdeel te
berekenen. Het totaal van de kosten van de onderdelen beschouwt
men vervolgens als de kosten van een unit.
Dus kosten per unit - E(standaard x werkelijke hoeveelheid)
Omdat dit systeem, in navolging van door de Amerikaanse krijgs-
macht toegepaste methodes, ook in Duitsland voorkomt zal er dieper
op worden ingegaan.
Niet alle standaarden worden op dezelfde wijze berekend. Een onder-
scheid kan worden gemaakt in:
De standaarden voor personele kosten.
De berekeningen van de middensommen van de jaarsalarissen
geschiedt per rang en groep (bijvoorbeeld piloten) op grond van de
jaarlijks vastgestelde salarissen. Toelagen worden gemiddeld per
persoon.
De standaarden voor operationele kosten en onderhoudskosten.
Onder deze kosten wordt verstaan: brandstof, onderhoud materieel
en reservedelen. In het algemeen worden de standaarden als volgt
berekend:
- vliegtuigen: per vlieguur per klasse;
- voertuigen: per kilometer per klasse;
- schepen: per vaarjaar of vaardag per klasse;
- uitrusting: per stuk per jaar.
Deze standaarden zijn voor inflatie gecorrigeerde vijfjaars-
gemiddelden van de actuele kosten en uitgaven. Er wordt alleen
afgeschreven op (niet militaire) voertuigen.
Voor de berekening van die standaarden wordt gebruik gemaakt van
diverse databanken op het gebied van de uitgaven van het departe-
ment, gebruik uit magazijnen, uitgevoerde reparaties en personeel.
Door middel van een personal computer programma worden de stan-
daarden vervolgens berekend. Deze standaarden zijn de bouwstenen
voor de vaststelling van de kosten van units. In principe worden alle
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gemiddelden één keer per jaar ingevoerd in een geautomatiseerd
systeem dat eveneens de hoeveelheden van (onderdelen van) units
bevat. Het sysieem voert vervolgens de vermenigvuldigingen en optel-
lingen uit. De kosten van een unit zoals een squadron worden
gevormd door:
middensommen van salarissen vermenigvuldigd met de hoeveelheid
personeel dat werkzaam is bij het betreffende squadron;
standaardkosten voor operaties en onderhoud per vlieguur vermenig-
vuldigd met het aantal vlieguren, vermenigvuldigd met het aantal
vliegtuigen van het squadron.
Dit systeem wordt met name aanbevolen èn gebruikt voor:
` evaluatie van de financiële gevolgen van veranderingen in ontplooide
activiteiten (meer of minder vliegen);
' beslissingen omtrent zelfdoen of uitbesteden van diensten;
' financiële onderbouwing van veranderingen in samenstelling van de
krijgsmacht.
In de Verenigde Staten van Amerika waren in de jaren tachtig proef-
nemingen genomen met de delegatie van bevoegdheden naar com-
mandanten van bases omdat zoals historicus van Creveld aangaf:
'succesfull armies have always decentralized authority'' Deze decen-
trale bevoegdheden hebben echter weinig inhoud als ze volledig
worden ingekaderd door budgettaire beperkingen en regels. Zo geven
Osborne en Gaebler aan dat 'in one branch of the military base mana-
gers have z6 different accounts for housing repair alone'x en 'the
rules governing the operation of military housing covered 80o pages.y
Daarom werd bij die proeven het aantal regelingen aanzienlijk terug
gebracht (in het geval van militaire behuizing tot 4o pagina's) en
werd één 'unified' budget voor exploitatie-uitgaven gegeven, zonder
verdere verdeling in kostensoorten. Deze Unified Budget Test slaagde.
Vergelijking van bases die wel en niet betrokken waren bij de test
toonde aan dat de 'performance' in één jaar drie procent beter was.
De toepassing is nu binnen de krijgsmacht verbreid."' In de Canadese
overheid is het Amerikaanse voorbeeld gevolgd."
In i993 is in Canada een concept ontwikkeld dat commandanten
meer bevoegdheden moet geven om efficiënter en effectiever met de
middelen om te gaan. Onderzoek had namelijk uitgewezen dat com-
mandanten van bases niet meer dan zo o~o van de middelen zelf
beheersten. De overige 80 0~o werden beheerst door andere organisa-
ties in het land. 'Commanders were resource custodians rather than
resource manager."
Met de verstrekte bevoegdheden wordt volgens hei concept ook een
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uitgavenbudgei verstrekt, hetgeen 'unified' van karakter is: 'person-
nel and operating resources are freely interchangable'. Hieraan
worden kostenbudgetten voor leveringen van interne diensten en
leveringen vanuit centrale magazijnen aan toegevoegd.
Het concept omvat ook een nieuwe wijze van planning en control.
Commandanten krijgen duidelijke doelstellingen. Op basis hiervan
vervaardigen zij zelf een 'business plan' waarin tevens wordt aange-
geven welke middelen zij nodig achten om de doelstellingen te halen.
In dit plan moet een relatie worden gelegd tussen de ontplooide
activiteiten en de budgetomvang.
De Canadese krijgsmacht is in 1993 met een tweetal proeven in het
kader van 'Base Delegation of Authority and Accountabílity Trial'
(DelegAAT) begonnen bij twee bases met delegatie van bevoegdheden.
Een bijbehorend budget werd tevens verstrekt met als doel 'impro-
ving the methods and finding more cost-effective ways of doing busi-
ness in the Department of National Defence.1z Kostenbudgetten
waren bij de proeven niet nodig omdat de gekozen proefprojecten
zelf beschikten over de middelen of de ondersteuning betrokken van
de markt Bij deze proeven bleek dat er grenzen zijn aan de mate van
decentralisatie van bevoegdheden. De commandant van één van de
proefprojecten, Camp Borden, had alle militaire koks vervangen door
burgerkoks omdat deze goedkoper waren. Hierdoor echter beschikte
de Canadese krijgsmacht over onvoldoende potentieel aan koks om
eventtteel te worden uitgezonden op (vredes)missies in het buiten-
land.
In 1996 is in het kader van het 'Defence 2000' project besloten de
proeven uit te breiden en voort te gaan met de delegatie van bevoegd-
heden en te streven: 'from limited responsibility for cost, efficiency
and effectiviness to high concern with cost, efficiency and effecti-
veness'."
Duitsland
Sedert 19~9 beschikt de Duitse krijgsmacht over een kosten-
informatiesysteem, de Bundeswehr Kostenrechnung, dat in eerste
instantie bedoeld is om de (uitgaven)planning te ondersteunen. He[
systeem berekent planningsnormen per schip, vliegtuig of voertuig
(variabel materiaalverbruik per dag~uur km bijv.) of kostensoort (zoals
middensommen) die jaarlijks openbaar worden gemaakt. De systema-
tiek is dus vergelijkbaar met de Canadese, omdat beiden zijn geënt
op de methodiek die in de Verenigde Staten wordt gehanteerd en
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voor de beschrijving van die systematiek kan worden volstaan door te
wijzen op de beschreven Canadese methode.
Bij dit systeem is de keuze gemaakt om hietvoor niet een totaal
níeuw systeem te bouwen maar dit te ontwikkelen 'auf Basis des
vorhandene Meldewesens' (op basis van bestaande informatiesyste-
men). Gebruik wordt gemaakt van bestaande materieel- en persone-
elssystemen. Dit heeft als consequentie dat het veel werkt met aanna-
mes en veronderstellingen die het systeem te onnauwkeurig maken
voor controldoeleinden. Zo beschikt de Bundeswehr niet over maga-
zijnadministraties, waarbij aan verbruiken kosten kunnen worden
gekoppeld. Om praktische redenen is daarom gekozen voor een
oplossing waarbij de Haushaltsrechnung (begrotingsadministratie) de
informatie gaf, waarbij werd verondersteld dat de aankopen van
onderdelen (bijv. rupsbanden) direct tot kosten leiden.
Roth'`~ wijst er op dat in het Duitse systeem, ten aanzien van verbruik
uit magazijnen en materiaalverbruik bij onderhoud, de verstrekte
kosteninformatie onvoldoende een scheiding maakt tussen de door
de verrichte prestaties veroorzaakte kosten en de door de capaciteit
veroorzaakte kosten. Hij geeft als voorbeeld een praktijkgeval waarbij
een beslissing moest worden genomen omtrent de wijze van vervoer
van materialen over een afstand van 30o km. Hierbij ging het tussen
vervoer per trein of vervoer per vrachtattto van de krijgsmacht De
berekening op grond van de kostenstandaarden gaf aan dat voor het
betreffende transport de kosten per auto DEM ioo8 (standaard bedrag
per km x de afstand) en per trein DEM 951 bedroegen. Doordat de
kostenstandaarden voor onderhoud tot stand komen door een optel-
líng van alle uitgaven die in een jaar voor de gehele Duitse krijgs-
macht zijn gedaan voor een bepaald type voertuig (dus ook specifiek
gereedschap, aanleg van voorraden reserve onderdelen etc) worden
teveel kosten in de beschouwing betrokken. Alleen kosten van brand-
stof, olie en daadwerkelijk door het rijden veroorzaakt onderhoud
bedragen DEM 30o volgens zijn berekening. Zou men hebben
beschikt over deze informatie dan zou dit tot een beslissing ten
faveure van transport per eigen vrachtauto hebben geleid.
Het systeem werd oorspronkelijk voornamelijk gebruikt voor de
ondersteuning van de centrale uitgavenplanning en beslissingen over
de krijgsmachtomvang.
In i993 werd de 'Arbeitsgruppe Aufwandbegrenzung im Betrieb'
belast met het vraagstuk hoe de exploitatiekosten, bij gelijkblijvende
prestaties kunnen worden verlaagd.
Dit was noodzakelijk door het teruglopende budget dat jaarlijks aan
de krijgsmacht ter beschikking werd gesteld. Als de exploitatie niet
kan worden verminderd dan gaat dit ten koste van de investeringen.
Uitstel van investeringen houdt in dat wapensystemen ouder worden
en meer onderhoud behoeven, hetgeen juist meer exploitatiekosten
met zich mee brengt.
De volgende instrumenten werden door de arbeidsgroep voorgesteld:
' een lcosten- en prestatie-administratie (Kosten und Leistungsverant-
wortung, afgekort KLV) en invoering Market Testing;
' een continu verbeteringsprogramma (een programma om iederéén in
een organisatiedeel te betrekken bij mogelijke verbeteringen);
' een controllersorganisatie;
en op termijn:
' budgettering van organisatiedelen.
Om te kunnen plannen en beheersen is inzicht nodig in kosten en
prestaties op alle niveaus van de Bundeswehr. Kosteninzicht ontbrak
in i993 en de prestaties en de doeleinden die moeten worden bereikt
met die prestaties zijn onvoldoende duidelijk.'s Daarom is het de
bedoeling om administraties op te zetten die zich hierop richten en
budgettering van onderdelen in te voeren. Uiteindelijk moeten
krijgsmachtplanning, begroting en decentrale budgettering worden
geïn[egreerd. De Duitse wetgeving verzet zich echter tegen decentra-
lisatie van (uitgaven)budgetten naar militaire commandan[en.
Daarom wordt om pragmatische redenen eerst een kosten- en
prestatie-administratie voor decentrale eenheden opgezet.
De ontwikkelde methodiek is gebaseerd op activity based costing. De
standaarden uit de centrale kostenadministratie, vermenigvuldigd
met hoeveelheden vormen de basis voor de KLV. Er worden tevens
kengetallen ontwikkeld die de prestatíes weergeven. Commandanten
die met minder kosten (ook verminderd gebruik van ondersteunende
diensten binnen de Bundeswehr) de vereiste prestaties weten te halen
mogen een deel van de bespaarde middelen een alternatieve aanwen-
ding geven onder het motto: 'Sparen tnuss sich lohnen'.
Budgetten voor organisatiedelen zullen uiteindelijk:
opgesteld worden aan de hand van (input- en output)normen;
alle kosten van een kostenplaats omvatten die door die kostenplaats
worden veroorzaakt;
gesplitst zijn in vaste en variabele kosten;
gescheiden primaire en secundaire kos[en weergeven. Geen verreke-
ning van secundaire kosten, maar toerekening om 'Kostentranspa-
ranz' te verkrijgen.
De rol van kosteninfbrmatie bij de bedrijfsvoerinG van de krijgsmacht
Door de Duitse staatssecretaris van Defensie is midden 1994 de 'Son-
derbeauftragter fur Rationalisierung im Verteidingungsministerium"
(SfAR) ingesteld, die de opdracht kreeg de aanbevelingen uit te
voeren. Per krijgsmachtdeel werden proefnemingen gestart en
werden decentrale controllersorganisaties ingesteld. Het merendeel
van de proeven is in december i996 afgerond en begin 1997 is beslo-
ten door de Staatsecretaris dat deze vorm van administratie over de
gehele krijgsmacht wordt ingevoerd.
Bij een bezoek aan de SfAR bleek dat het accent van het project enigs-
zins was verlegd. Het project richt zich niet in eerste aanleg meer op
besparingen in de exploitatie-uitgaven in de begroting, maar op het
optimaliseren en rationaliseren van processen. SfAR benadrukt dat,
daar waar processen goedkoper kunnen zijn, het vrijkomende geld op
alternatieve wijze kan worden aangewend. Dit kan op korte termijn
worden gerealiseerd voor kosten van materiaalverbruik en diensten
van derden (die Minimilisation der Sachbetriebskosten). De besparin-
gen in de personele sfeer moeten worden gecompenseerd door inzet
van personeel elders, omdat de omvang van het totale personeel van
de Bw is gebonden aan een door regering en parlement vastgesteld
aantal. Door de stringente arbeidsvoorwaarden in Duitsland zijn
personele mtttaties eerst op langere termijn (z-3 jaar) te realiseren.
In 1996 zijn proefnemingen gestart met beperkte (uitgaven)budgetten
voor twee organisatiedelen. Deze proeven zullen enkele jaren duren
en wetswijziging is nodig om tot uitgavenbudgettering defensiebreed
te komen.
Frankrijk
De Franse marine heeft sedert 198~ een centraal systeetn dat histori-
sche kosten registreert van schepen en scheepstypen ten behoeve van
de planning. Kosten van reparaties bij (defensie) werven, brandstof-
verbruik, verbruik van reservedelen uit centrale magazijnen,
munitieverbruik en overige personele kosten (exclusief salarissen)
worden geregistreerd. Dit systeem wordt met name gebruikt voor de
analyse van het kostenverloop en onderlinge vergelijkingen tussen
schepen en scheepsklassen. De andere krijgsmachtdelen beschikken
over vergelijkbare analyse-instrumenten.
De defensiebedrijven hebben een agentschapsstatus en hebben een
administratie naar Frans civiel recht. Zij hanteren onder meer kosten-
standaarden voor reparaties, die gebruikt worden om, in het jaarlijks
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overleg voor het gebruik van de reparatiecapaciteit de in geld uitge-
drukte kredieten van afnemers te kunnen vaststellen.
Decentrale Franse eenheden beschikken reeds over budgetten sedert
de jaren ~o.'`' Grotere eenheden, zoals brigades, vormen 'centres de
responsabilités élémentaires'. Legerkorpsen vormen 'centres de res-
ponsabilités supérieurs'. Deze centra hebben uitgavenbudgetten met
een per kostensoort voorgeschreven onderbouwing van de raming.
De omvang van de kostensoorten die het budget bevat verschilt per
krijgsmachtdeel. In ieder geval omvat het niet de salarissen omdat op
de omvang van het personeel met name operationele eenheden geen
invloed hebben. Bij de Franse landmacht is er sedert 1991 een zekere
vrijheid om de middelen binnen een budget een alternatieve aanwen-
ding te geven. Aan de budgetten worden zogenaatnde 'droit de tira-
ges' toegevoegd, kredieten, in kosten uitgedrukt, voor reparaties bij
defensiebedrijven en verbruik van centrale voorraden. Bij de Franse
marine en luchtmacht worden ook kostenbudgetten voor onderhoud
van wapensystemen gegeven. De budgetten beperken zich vaak tot
het niet planmatig onderhoud: 'pour financier les travaux urgents de
réparation qui ont échappé à toute planification'."
In i99~ heeft de Minister van Defensie een dossier uitgegeven
genaamd 'La modernisation financière du Ministère de la Défense'.'~
De doelstelling hiervan is om te bereiken 'une armée plus efficace et
moins couteuse'.
Dit dossier geefr onder meer maatregelen om de beheersing van de
Franse krijgsmacht te verbeteren:
" introductie van kwantitatieve doelstellingen en prestatie-indicatoren
en een 'tableau de bord' waarop die indicatoren per organisatie-
eenheid logisch voortvloeiend uit de doelstelling worden gegroe-
peerd. Deels zullen deze indicatoren bestemd zijn voor de interne
sturing van een eenheid, zoals een brigade of een school.'y Deels
zullen zij het hogere management en de andere organisaties waar-
mee de eenheid relaties onderhoudt informatie moeten geven hoe
goed de eenheid zijn doelstellingen behaald.
' introductie van een analytische boekhouding voor de verbetering van
het kosteninzicht, gericht op het inzichtelijk maken van kosten van
processen, zoals onderhoud wapensystemen, training van mensen en
operationele inzetbaarheid.
Ue rol van kostenin(ormatie bij de bedrijfsvoering van de krijgsmacht
Het Verenigd Koninkrijk
De Engelse krijgsmacht heeft niet, zoals de Duitse en Canadese krijgs-
machten, een centraal kosteninformatiesysteem dat zich richt op de
verzameling van planningsinformatie. Kosteninformatie wordt voor-
namelijk decentraal gebruikt voor de bedrijfsvoering van ondersteu-
nende eenheden. Zij beschikken daartoe over bedrijfsadministraties.
Op één punt in de krijgsmacht worden procedttres vastgesteld hoe
kosten moeten worden berekend door die ondersteunende eenheden.
Er zijn procedures voor toerekening van:
'(integrale) kosten van onderhoud aan wapensystemen;
"(integrale) kosten van opleidingscentra aan opleidingen;
'(integrale) kosten van hospitalen aan soorten van zorg.
De berekeningen dienen voornamenlijk analyse-doeleinden voor de
ondersteunende eenheden zelf. Centraal worden de door varen, vlie-
gen en rijden veroorzaakte gemiddelde kosten berekend. Er wordt
geen informatie op structurele wijze verzameld over kosten van
operationele eenheden. Door het 'accounting office' kunnen, met
behulp van aannames, wel berekeningen worden uitgevoerd om de
exploitatiekosten van schepen en vliegtuigen te tonen. Er zijn echter
geen procedures voor de berekeningswijzen.
Voor het creëren van inzicht in kosten van organisatie-eenheden ligt
in het Verenigd Koninkrijk de nadruk op budgettering. Uit de gehou-
den interviews bleek dat men de noodzakelijke kosteninformatie
voor de ondersteuning van de planning wil halen uit het op te zetten
accountingsysteem dat nodig is voor de budgettering van organisatie-
delen.2"
A1 jaren streeft men naar een relatie tussen output van de krijgs-
macht en kosten (outputcosting).
In i98q is de vervaardiging van zogenaamde Executive Responsibility
Budgets (ERB) begonnen. Dit is een gedetailleerd (input)budget dat
door en voor een ondersteunende eenheid wordt opgesteld. Het ERB
heeft tot doel om het efficiënt en economisch handelen te bevorderen
door de beslissingsmacht en verantwoordelijkheid aan individuele
lijnmanagers te delegeren en een duidelijke relatie te leggen tussen
(opgeofferde) middelen en activiteiten. Tot het ERB-systeem behoren
ook prestatie-indicatoren en consistente doelstellingen.
Het gebruik van prestatie-indicatoren, zo was de gedachte, maakt het
op decentraal niveau mogelijk de activiteiten van de eenheid voortdu-
rend in de gaten te houden en te beheersen en potentiële problemen
in een vroegtijdig stadium te signaleren. Voor het centrale niveau
werd het door prestatíe-indicatoren mogelijk om de efficiëntie en
Bijlage
effectiviteit van de eenheden te beoordelen en de middelenaanvragen
van eenheden te beoordelen en de uiiddelentoewijzing te rechtvaardi-
gen.
In i991 werd de New Management Strategy (NMS) afgekondigd, die
een hiërarchie van budgetten en de daarmee verbonden planning
introduceerde. Budgetten voor ]crijgsmachtdelen werden afgeschaft.
Achttien zogenaamde Top Level Budget Holders kregen een budget en
zij moesten zoveel mogelijk bevoegdheden naar lagere budget-
houders doorschuiven. Benadrukt werd dat de budgetten zoveel
mogelijk tot stand moesten komen op basis van de relatie kosten -
output. Bovendien werd market testing ingevoerd voor de vergelij-
king van kosten van zelfdoen en uitbesteden van ondersteunende
diensten.
In 1994 werd 'Front Line first, The Defence Costs Study' gepubli-
ceerd.L' Deze studie beoordeelde organisaties en processen op ef6-
ciency en hield werkwijzen tegen het licht die bedoeld waren om
grotere effectiviteit en efficiency te bewerkstelligen. Het leidde tot:
verlcleining en andere organisatie van centrale staven;
uitbesteding van de wervingsinspanning na market testing;
uitbesteding van grote delen van de logistieke inspanning via market
testing (waaronder scheepswerven).
De studie concludeerde ook: 'there was a considerable evidence that
delegations had not reached as far down the management chain as
had been intended: ~~
Ten aanzien van de relatie tussen kosten en output werd vastgesteld
dat meer samenhang tussen doelstellingen en te bereiken output
moest worden nagestreefd. Als resultaat van de studie is in 1994 een
project gestart met als doel:
refocusing of the planning and management systems on outputs and
the true costs of delivering these outputs;
emphasis on customer~supplier relationships.
Dit project is in 1995 in een versnelling terechtgekomen door het
witboek 'Better Accounting for the Taxpayers' Money' waarin afstand
wordt gedaan van kasstromen als middel voor beheersing bij de
Britse overheid en een baten-lastenstelsel wordt geïntroduceerd. De
begroting zal zich moeten richten op uitgaven èn calculatorische
kosten, inclusief afschrijvingen en rente. Nog wordt onderzocht of de
calculatorische kosten van wapensystemen ook deel uit zullen maken
van de begroting. De doelstelling voor de opname van calculatorische
kosten in de begroting is dat dit naar verwachting zal leiden tot een
zorgvuldiger gebruik van (schaarse) grond, gebouwen en machines.
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In i996 wordt hierover gesield: 'A major shortcoming of NMS was the
lack of any systematic linkage between inputs and outputs. The use of
cash as the prime measure of input created distortions in those
output costs which were produced. The use of accruals accounting
will remove such distortions. The full costs of outputs will be used in
planning, budgeting and resource allocation and the performance of
bttdget holders in delivering outputs at an agreed cost will be a cor-
nerstone of in-year management.'z3
Het project Capital krijgt er door het witboek een doelstelling bij:
'To integrate commercial accounting, output costing and manage-
ment planning into a single management regime within the Depart-
ment, in a manner that is consistent with good commercial prac-
tice.'2q
Om deze doelstellingen te halen is het volgende voornemen bekend
gemaakt:
Per organisatie-eenheid wordt de output vastgesteld (maximaal vijf
verschillende soorten output). De onderlinge leveringen (interne
klant-leveranciersrelaties) worden vastgelegd in een zogenaamde
outputmap.
Alle organisatie-eenheden krijgen budgetten voor de volledige kosten
die door de organisatie-eenheid worden veroorzaakt. De output van
een budgethouder vormt de input van andere budgethouders, tenzij
die output afkomstig is van een 'Front Line unit (operationele een-
heid).
Toerekening van kosten aan Front Line units gebeurt alleen als er een
causaal verband kan worden aangetoond tussen kosten en geleverde
goederen of diensten.
De wijze van toerekening van kosten aan de output (alleen variabele
kosten of integrale kosten) zal afhangen van de situatie.
Met als doel om tot een goede toerekening van kosten aan de
defensie-output te komen en zichi te krijgen op de efficiency waar-
mee dit gebeurt, wordt toerekening van kosten van ondersteuning
naar operationele ingevoerd genaamd 'cost communication'.
Voor die verandering is een tijdpad opgesteld. In i998 worden calcula-
torische kosten opgenomen in de compiabele administratie en in de
jaren daarna moet de relatie tussen kosten en output worden aange-
bracht.
Noten bij de bijlagen I en 2
' Zie voor een uitwerking van de 'mehrstufige Direct Costing'
Heinen p. 995-iooz.
z Kilger, p. i8.
3 Lorson, p. ii.
4 Van den Hoogen, p. i99.
5 Gesprekken in i988 met: Bonn, Kolonel K. Graf, Parijs, Kapitein
ter zee F. Viriot, Bath, Mr N. Wats, Ottawa, Kolonel D. L. King.
6 Cost Factors Manual 1988~1989, jaarlijkse uitgave van National
Defence Headquarters Ottawa, Canada.
' Osborne en Gaebler, p. 255.
8 Osborne en Gaebler, p. ii8.
' Osborne en Gaebler, p. 9.
"' Osborne en Gaebler, p. ii.
" Osborne en Gaebler, p. izz.
'~ Defence 2000, Base DelegAAT, uitgave National Defence Canada
1996.
'' Defence 2000, management through innovation, the achieve-
ments. Uitgave National Defence Canada 1996 en interview met
kolonel F. A. McCormack.
'`' Defence zooo, Management Through Innovation, the Achieve-
ments, p. 3.
'' Roth, p. i65.
'`' Interview Brigadegeneraal K. Huber, Bonn 1994-
" Rapport "Le developpement des responsabilité s financiers dans
I'armee de terre", intern rapport Franse Krijgsmacht 1994.
'g Interview i996 met P. R. Séguin, Ministère de la Defense~SGA~DSF
Parijs i996.
~9 Dossier de la semaine, jeudi 24 avril 1997.
Z" Een tableau de bord is een Franse methodiek om door middel van
een logisch samenstel van kengetallen grotere ondernemingen te
sturen. In Frankrijk is nimmer een gedecentraliseerde opzet van
ondernemingen met afzonderlijke winstcentra ontstaan zoals in
angelsaksische landen. Ondernemingen werden centraal gestuurd,
hetgeen andere dan puur financiële kengetallen noodzakelijk
maakte. Het tableau de bord leidt de kengetallen af van de doel-
stellingen van een organisatie en vereist voor de opstelling een
duidelijke doelstellingen hië rarchie. De systematiek omvat niet
alleen kengetallen voor het management (zoals bij de balanced
scorecard) maar ook voor lagere niveaus in de organisatie.
~' Interview met N. Wats in Bath 1988 en J. Kenny en M. J. West in
London 1995.
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z2 Front Line First. Publicatie van Ministry of Defence HMSO o296884
~~94 Cioo-i288.
~3 Front Line first, p. ~.
Z' Rapport Capital, uitgave van Ministry of Defence Central Services
CS(M)G London i996 p. io.
zs Rapport Capital, p. 4.
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behorende bij het proefschrift De rol van kosteninformatie bij
de bedrij fsvoering van de krijgsmacht van E.J. de Bakker.
i. Voor beslissingen omtrent vredesoperaties door fregatten, brigades
en squadrons, zijn administratieve kosten alleen relevant voor zover
ze veroorzaakt worden door die inzet.
2. Administratieve kosten van capaciteit (personeel en materieel) zijn
niet relevant voor beslissingen omtrent de benutting van die capaci-
teit. Die beslissingen vergen informatie over economische kosten.
3. Economische kosten kunnen bij de krijgsmacht effectiever worden
vastgesteld als door middel van prestatie-indicatoren wordt geregi-
streerd welke mate van personele, materiële of tactische inzetbaar-
heid wordt of is bereikt.
4. Gezien de grote mate van verticale integratie die de krijgsmacht
kenmerki en de schaarste in ondersteunende capaciteit, leidt verreke-
nen op basis van de administratieve kosten van deze capaciteit niet
tot doelcongruentie.
5. Voor ondersteuning van beslissingen omtrent veranderingen in de
omvang van capaciteit van krijgsmachtdelen is administratieve
kosteninformatie bruikbaar. Hiertoe moeten unieke kosten worden
berekend van het taakuitvoerend vermogen van de wapensystemen
waarop de beslissingen betrekking hebben.
6. In de Nederlandse kosten-literatuur wordt de continentale literatuur
ten onrechte veronachtzaamd.
~. In de Verenigde Staten verstaat men de kunst om reeds bekende
theoretische concepten op het gebied van management accounting
zodanig vorm te geven en te presenteren dat ze als nieuwe concepten
een commercieel succes worden.
8. Aangezien er steeds meer ondergronds gebouwd wordt (zoals de
tramtunnel in Den Haag) is het verwarrend om het woord verdieping
te blijven gebruiken voor bovengrondse etages. Doet men dit echter
wel, dan zou het consequent zijn om ondergrondse etages aan te
duiden als verhogingen.
r~ a~i~i~~i ir ii ~ i iuiuni~i~ piu
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Bij de Nederlandse defensie-organisatie is sedert 1992 veel aandacht voor
veranderingen in bedrijfsvoering. De krijgsmacht moet op een andere, meer
op het bedrijfsleven gelijkende, manier het financieel-economisch manage-
ment voeren. Dit betekent meer aandacht voor efficiency, effectiviteit en
door de krijgsmacht geleverde prestaties en daarmee een grotere rol voor
kosteninformatie. Maar ... Defensie is geen onderneming en daarom is de rol
van kosteninformatie een andere dan in een onderneming.
Dit boek gaat in op de rol van kosteninformatie voor planning en control bij
de krijgsmacht. Het geeft een theoretisch kader en beschrijft een aantal
praktíjktoepassingen. Het geeft ook een beeld van de huidige rol van kosten-
informatie bij de krijgsmachten van een aantal andere landen.
E.J. de Bakker is marine-officier en werkzaam bij het Directoraat-Generaal
Economie en Financiën van het Ministerie van Defensie.
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